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PRI NCI Pl S PRESUPUESTARI OS *

[ Her ndndez Rodri guez Magal y]*

En nuestro sistema juridico se reconocen basicanmente seis
princi pios recogidos constitucional y |legalnente, de aplicaciodn
obligatoria a | as Leyes de Presupuesto, y son:

1. Principio de equilibrio presupuestario

Significa que en ningun caso el nmonto de | os gastos presupuestados
podréa exceder de |os ingresos probables. Se ha considerado que se
respeta este principio si en el docunento final del presupuesto
todos | os gastos se encuentran financiados, independientenente de
la fuente de ingresos. Sin enbargo, una interpretacién tan rigida
de este principio podria ocasionar que se incurra en la préactica
inconstitucional de financiar gastos corrientes con ingresos
extraordi nari os. 2

Principio contenido en |los siguientes articulos: 176, 177 parrafo
final de la Constitucion Politica y 33, 41, 45 y 46 de Ley de
Admi ni straci 6n Fi nanci era.

En sintesis consiste en que la Ley de Presupuesto contenga un
equilibrio entre los ingresos previstos y |os gastos autorizados,
entonces NO puede gastarse nmas de |o previsto, NO pueden
contraerse deudas “"esperando®™ que en |leyes de presupuesto
posteriores se hagan cargo de esas deudas. Por ello, gastar mas de
o autorizado, es ineludiblemente una violacidén a nuestra Carta

1 Castillo Viquez, (Fernando). La Ley de Presupuesto. Prodel, Asanblea
Legi slativa, Costa Rica, 1997. p.1l15 y ss.

2 Ver Voto de la Sala Constitucional N 6859-96 "... es inconstituciona
fi nanci ar gastos ordi nari os con bonos, es decir con ingresos de capital...."
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Magna, y la viola la ley que "legitim" que se esté gastando mas
de |l o autorizado, cuando "reconoce" el pago de deudas anteriores,
porque tales deudas son ilegales (por estar fuera de la ley de
presupuesto correspondiente) e inconstitucional la ley que Ias
reconoce.

2. Principio de anualidad

Segun el cual, el presupuesto de la Republica se enite para el
térmno de un afio, del prinero de enero al treinta y uno de
dicienbre. Una excepcidn a este principio estd en el articulo 50
LAF que establece un plazo de 6 neses, para que el Estado |iquide
0o reconozca todos |os conprom sos efectivanmente adquiridos que
guedaren pendientes del periodo fiscal anterior, excepciodn que
podria ser considerada inconstitucional.

Est4 contenido en los articulos 176,178 de la Constitucion
Politicay 34 de |la Ley de Adm ni straci 6n Fi nanci era.

Al gunos opi nan que este principio ha entrado en crisis debido a la
necesidad de planes y planificaciones que necesiten del Ilargo
pl azo, adenmas de que practicanente sélo hay un margen de 7% para
hacer nodificaciones, debido a que el 93% de |os gastos son
necesarios, y se repiten afio tras aio.

En sintesis consiste en l|la obligatoriedad de que la Ley de
Presupuesto tenga una vigencia de un afio, justanente del afio
siguiente al que se enmite, NO para el ejercicio econdm co de afios
anteriores, ni para el ejercicio econdém co de afios posteriores.
Cuando en esta ley se esta reconociendo el pago de deudas
anteriores, parece que se esta violando este principio de
anual i dad, porque esta tratando de “"renediar" la préactica
i nconstitucional de gastar nmas de |lo que la ley del presupuesto
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autori za

3. Principio de unidad presupuestaria

Significa que el presupuesto debe conprender todos |os ingresos
probables y todos |os gastos autorizados de |a Adm nistracion
Pablica durante el afio econémico. Inserto en el articulo 176
constitucional y 33 de la Ley de Adm ni straci 6n Fi nanci era.

4. Principio de Universalidad

Segun el cual todos |os ingresos y egresos deben consignarse en el
presupuesto, sin conpensaciones o0 mnoraciones entre anbos. Este
principio estd estrechamente relacionado con el Principio de no
Af ectaci 6n de Recursos, y la Jurisprudencia Constitucional |lo ha
definido segun el cual "todos los ingresos forman un concepto
general de recursos que deben ser asignados o afectados segun |la
prioridad en la satisfaccion de |as necesidades y fines publicos
gue determne el Poder Legislativo, previa propuesta del Poder
Ej ecutivo."® Conp venos la definicion de este principio, por la
Sala Constitucional, es asimilable al Principio de no Afectacion
de Recursos.

5. Principio de especialidad

Este principio establece que |as autorizaci ones de gasto deben ser
concretas, determ nadas, totalnmente especificadas (especialidad
cualitativa), por una cantidad concreta maxim (especialidad
cuantitativa) y por un tienpo delimtado (especialidad tenporal).

3 SCV 4528-99 sentencia que sera retonada y analizada con nmayor profundi dad en
| os siguientes apartados.
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Se encuentra en el articulo 180 Constitucional, que dispone que el
presupuesto ordinario y los extraordinarios constituyen el limte
de acci 6n de | os poderes publicos para el uso y disposicién de |os
recursos del Estado, y soOlo podran ser nodificados por |eyes de
iniciativa del Poder Ejecutivo. Con ello se persigue que el Poder
Ej ecutivo no ejecute un presupuesto distinto del aprobado por la
Asanbl ea Legislativa, y que el Presupuesto no sea un cheque en
bl anco para el Ejecutivo, cuando existan partidas sin destino
especifico. Asimsnmp estéa en los articulos 40, 46 y 47 de la Ley
de Admi ni straci én Fi nanci era.

6. Principio de la no afectaci é6n de recursos

Est abl ece que todos |os ingresos se deben destinar a financiar,
indistinta y globalnente, |os gastos publicos, inpidiendo que
existan rentas o inpuestos con destino especifico. No tiene
cobertura constitucional, pero si legal en el articulo 52 de la
Ley de Adm nistracion Financiera. Sin enbargo, el principio de
caja unica contenido en el articulo 185 Constitucional |0 consagro
en su mani festaci 6n cont abl e.

La aplicacion de este principio ha planteado |la duda sobre |a
constitucionalidad de las |eyes con destino especifico y por
consigui ente la subordinacion o no del |egislador presupuestario
al legislador ordinario. Este tema sera abordado en el siguiente
apart ado. *

4 Sobre la discusién de |a subordinaci6n o no del |egislador presupuestario al
| egi sl ador comin, la Sala Constitucional parece haberse inclinado
reci entenente a considerar esta subordi naci 6n. Ver al respecto SCV 4528-99.
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LA REFORVA CONSTI TUCI ONAL PARA GARANTI ZAR EL EQUI LI BRI O
PRESUPUESTARI O

Dr. Adri an Torreal ba Navas
Profesor en |l a Universidad de Costa Rica

Con un sinplisnb que el tema no nerece, se ha puesto de noda |a
idea de elevar a rango constitucional el principio de equilibrio
presupuestario de que "los gastos corrientes no deben exceder |os
ingresos corrientes ". Sin pretender negar que una politica de
este tipo puede ser sana en la coyuntura actual, valgan |as
siguientes ideas conb contribucién a una discusio6on adecuada al
t ema.

El principio de equilibrio presupuestario ha sufrido considerables
evol uci ones, sienpre de la mano de | os canbios en | as concepci ones
sobre el papel del Estado en |la econonia. De este nodo, podenps
sefal ar | as siguientes versiones del principio:

a. La wversiéon mas clasica, hija del liberalisnb econdmnco
deci nonoéni co, excluye totalnente la idea de déficit, de nodo que
| o0s gastos nunca deben financiarse con deuda: " las em siones de

deuda publica -se dice- suponen una utilizacion inproductiva del
ahorro de la conunidad" (J. L Pérez de Ayala. La econonia
financi era publica, p. 181.)

b. La rigidez de la version anterior fue |uego atenuada asi: |o0s
i ngresos ordinarios han de ser suficientes para financiar el gasto
ordinario; los ingresos extraordinarios ( deuda) soOlo deben

procurarse ante necesi dades extraordinarias (guerra, por ejenplo)
o para la realizacion de ciertas inversiones autoliquidables que
posibilitan el pago de los intereses y anortizaciones de |a deuda
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publica que se emta para financiarlos, ya que en estos casos |la
deuda publica puede ofrecer una alternativa ventajosa frente al
i mpuesto en la finaciacion del gasto puablico". ( Ferreiro. Curso
‘de Derecho Financiero Espafol. 1992. p. 618).

C. El transito de la Hacienda cléasica a la |lanada Haci enda
funcional, hija de las ideas intervencionistas del Estado en al
economi a (las keynesianas, en prinmer lugar), acoge en este siglo
la idea de que el Presupuesto no tiene que ser sélo un espejo de
| a situaci 6n econdém ca gl obal, sino que puede ser un instrunento
i déneo para corregir ciclos econdém cos expansivos o depresivos,
i nfluenciando directanente el nonto de |a demanda global de la
econom a. Asi, "gastos e ingresos no tienen por qué estar sienpre
equilibrados; lo estaran si ello es posible y conveniente a la
situaci 6n econém ca general, a su estabilidad y desarrollo. No lo
estardn si tal situacion no lo hace aconsejable ( Ferreiro. p.
618). De este nmdo el principio de equilibrio presupuestario
adopta una forrmulacion mas anplia: la relacién entre ingresos y
gastos debe estar en funcidén de las exigencias del equilibrio
gl obal de | a econoni a.

Con la reforma constitucional nencionada, se estaria elevando a
rango constitucional la versioén del equilibrio presupuestario. De
este nodo, estarianpbs proscribiendo, no ya para una determ nada
coyuntura sino en general, la posibilidad de que el Estado utilice
el déficit fiscal conb instrumento de la politica, econénmica y
social, esto es, segun postula la versioén c).

Adi ci onal nent e, debe sefal arse que, en nuestro pais, | a
clasificacion del Presupuesto considera "gasto corriente" |os
gastos en educacién y salud, cuando, en realidad, la més

autorizada doctrina de la Hacienda Publica ( y la clasificaciodn
presupuestaria de paises conp estados Unidos), considera estos
gastos conb de inversion en capital humano. Dice MJSGRAVE al
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respecto: " ... no existe ninguna razén por la cual la formacio6n
de capital deba ser definida Unicanmente en térnmnos de ladrillos y
cenento. La inversién en capital humano puede ser igual nente
inportante para el crecimento de |a productividad". Agrega |uego:
"real mente, cuando l|a productividad humana se ve adversanente
afectada por la mala nutricion y las enfernedades, el creciente
consuno de alinmentos y la provision de servicios sanitarios y
médi cos adopta el aspecto de inversion en capital hunmano"
(Musgrave. Hacienda Publica teérica y aplicada, p. 669).

Resul ta entonces, escasanente razonable una reforma constitucional
gue excluya genérica y absolutanente alternativas de politica
financiera vy econdm ca perfectamente  validas en ciertas
coyunt ur as.

Considero que este tema podria ser eficazmente tratado con otro
tipo de reforma constitucional: introducir en la Constitucién un
tipo de ley que vincule a |las |eyes presupuestarias, y en las que
se fijen los limtes de equilibrio para un cierto periodo. De este
nodo, tales limtes podran responder efectivanente a las distintas
coyunturas en que se vaya encontrando el pais.

ESTRUCTURA FI NANCI ERA

[ VALVERDE SOLEY, Jorge]®

La actividad financiera, el poder fiscal, es ej erci do,
evi dentenente, por Organos de caracter publico que representan
esferas representativas de la personalidad estatal. Adenas, la

actividad financiera da origen a relaciones de carécter inperativo
entre tal es 6rganos, es decir, el Estado, y |os adm nistrados.
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De lo anterior se deriva, de nodo necesario, |a necesidad de la
exi stencia del fundanento juridico de la actividad financiera, de
la exigencia de wun conjunto de normas que exterioricen tal
actividad. Ese inperativo, en la mayoria de |os casos, se cunple
en diversidad de ordenam entos juridicos.

Desde |uego, es en la Carta Fundanmental, es en |la Constitucidn, el
cuerpo |egal donde debe situarse el fundanento de |a actividad
fi nanci era.

En nuestra Constitucion Politica (7 de novienbre de 1949), se
est abl ecen | as si gui entes di sposi ci ones:

Articulo 18. — Los costarricenses deben observar la Constituci6n y |as
leyes, servir a la Patria, defenderla y CONTRI BUR PARA LOS GASTOS
PUBLI CCS.

Articulo 19. — Los extranjeros tienen los msnos deberes y derechos
i ndividuales y sociales que |os costarricenses, con |as excepciones y
limtaciones que esta Constitucion y |las | eyes establecen ...

Articulo 121. — Adenmds de las otras atribuciones que le confiere esta
Constituci 6n, corresponde exclusivamente a | a Asanbl ea Legi sl ativa:

11) Dictar |os presupuestos ordinarios y extraordinarios de |a
Republ i ca.

13) Establ ecer 1 os inpuestos y contribuci ones nacional es, y autorizar
| os nuni ci pal es;

14) Decretar la enajenacién o la aplicacio6n a usos publicos de |os
bi enes propi os de | a Naci é6n.

15) Autorizar al Poder Ejecutivo para negociar enpréstitos y cel ebrar

otros convenios simlares que se relacionen con el crédito publico, asi
cono aprobar o inprobar |os que hubi eran sido concertados..
17) Determinar la ley de |la unidad nonetaria y |egislar sobre |a noneda,
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el crédito, las pesas y nedidas. Para determinar la ley de |la unidad
nonetaria, |a Asanblea deberd recabar previanente Ila opinion del
organi sno técni co encargado de | a regul aci 6n nonetari a;

Articulo  140. — Son deberes 'y atribuciones que corresponden
conjuntanmente al Presidente y al respectivo Mnistro de Gobi erno:

7) Disponer |la recaudaci6n e inversién de |as rentas nacionales de
acuerdo con las |eyes;

15) Enviar a la Asanbl ea Legislativa el Proyecto de Presupuesto Naci onal
en la oportunidad y con los requisitos determinados en esta
Consti tuci on;

Articulo 176. —El presupuesto ordinario de | a Republica conprende todos
los ingresos probables y todos los gastos autorizados de Ila
Adm nistraci 6n Pablica, durante el afio econdém co. En ningun caso el
nonto de |os gastos presupuestos podra exceder el de los ingresos
probabl es. ..

Articulo 180. — E presupuesto ordinario y los extraordinarios
constituyen el limte de accion de |os Poderes Publicos para el uso y
di sposici6n de los recursos del Estado, y sélo podran ser nodificados
por leyes de iniciativa del Poder Ejecutivo ...

En forma sonera, dentro de |os preceptos transcritos, que
considero los determnantes de la estructura financiera del
Est ado, se aprecian | 0os siguientes extrenos:

a) UN DEBER DE CONTRI BUI R

Tanto para costarricenses conp para extranjeros, conb norma
consti tuci onal basica para la inposicidén pecuniaria conp
mani f est aci 6n del poder fiscal. A ese poder estan sonetidos "por
vi ncul aci ones politicas |os ciudadanos que contribuyen aun cuando
no residan o no desarrollen su actividad en el territorio
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naci onal. Por relaciones sociales |o estan todas |as personas,
incluso los extranjeros, que residen en el Estado y gozan de su
protecci 6n. Por relaciones econd6mcas estan sonetidos todos
aquel l os que desarrollan una actividad econdémica en el territorio
naci onal y gozan de |os servicios del Estado, aunque residan en el
extranjero. Finalnente, el poder del Estado se ejerce sobre |os
contri buyentes en razén de sus ventajas especiales. Adenas de |as
personas fisicas, estan sujetas al poder fiscal |las entidades
constituidas por conunidades de intereses y de personas, con
personalidad juridica o sin ella, ya que para estar sonetidos a
ese poder no son necesarios |os requisitos que establ ece el Cadigo
Civil o el derecho publico para reconocer las aptitudes para
contraer obligaciones voluntarias".

Es |l a concepci 6n del poder de inposicion, conp |a posibilidad de
hecho y de derecho que tienen los entes publicos territoriales
para establecer inpuestos. Una especie de enmanacién de Ila
soberania territorial o sea del sefiorio o donmnio que el Estado
tiene sobre las personas y las cosas que se encuentran en su
territorio o en el de los entes publicos dependientes de la

autoridad estatal. Concebido el poder tributario conp algo
i ncondi cional y abstracto, presenta sin enbargo nediante la nota
de territorialidad, limtaciones que no surgen de su anterior

construcci 6n conceptual, sino en razones de oportunidad y eficacia
material. Es |d6gico que el poder de inposicion, conb |a soberania
politica, soOlo sea posible en aquel territorio o en aquella nacion
a donde |legan o ejercen poder |os agentes y |los instrunmentos de
ej ecuci 6n de esa soberani a.

Desde luego, el ideal de justicia debe satisfacerse en la materia
inmpositiva. No entranbs en estos apuntes en mayores conentarios al
respecto por ser un punto que, ademds de no corresponder a la
concreci 6n de este trabajo, ha sido y |o serda enornenente
debatido por figuras cientificanente descollantes y con criterios
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total o parcial nente opuestos, basados en l|as enornes diferencias

conceptual es de sus especul aciones. "...yo no puedo afirmar que he
dado m consentimento por el solo hecho de haber nacido", dijo
Locke; "...el honmbre no solanente se hace deudor de sus

cont enpor 4neos en el transcurso de la vida, sino que |o es desde
el dia de su nacimento", dijo Bourgeois. Antitesis que nme permto
citar a guisa de ejenplo.

Bastara sinplenmente, en lo que al ideal de justicia se refiere
hacer menci én de | os postul ados de generalidad y de igual dad.

El postulado de generalidad no ofrece mayores conplicaciones vy
puede ser fornmulado tanto positiva conb negativamente expresandose
que "si en principio todos se encuentran en la obligacion de
contribuir, también en principio nadie debe quedar exento de |a,
obl i gaci 6n de contribuir".

El postulado de igualdad, dentro de |la materia que nos ocupa y
conb derivacién de la tradicional norma de la Constitucion
Politica, podria forrmularse asi: "Si en principio todo honbre es
igual ante la ley, tanbién en principio todo honbre es igual ante
el deber de contribuir™.

Este concepto de igualdad, que desde luego no consiste en una
sinple "igualdad nunérica" es de profundo y apasionante interés,
siendo nutrido el acervo doctrinario al respecto, asi conp
constante |la elaboracidén de doctrinas. Desde la existencia del
conocimento humano, el problema de Ila igualdad humana ha
cautivado la atencién de |os pensadores. Resulta de particular
significacién, por las inplicaciones que de ella pueden hacerse

| a concepci6n aristotélica al respecto:

"l gual dad es conceder cosas iguales a los que son iguales entre
si, y cosas distintas a | os que no son igual es".
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b) PRI NCI PI O de LEGALI DAD

Por el <cual |a actividad financiera queda sonetida en form
expresa a la ley fiscal, para garantizar |la seguridad juridica de
| os adm ni strados a qui enes afectan |las normas inpositivas. Es una
sumsién de la actividad financiera a la ley de tal nanera que
s6l o podrd hacerse 1o que |la Ley expresanmente permte y no podré
extenderse a aquello otro aunque la Ley no |lo prohiba. Se ha
Ilegado a afirmar que l|la ideologia y doctrina del Estado de
Derecho supone una tendencia a vincular cada vez mas estrechanente
| a actividad financiera a |la Ley, haciendo de ella un sinple poder
de ejecucién. Dentro de esta materia el principio de |legalidad se
justifica no s6lo por las razones generales de seguridad juridica
gue su aceptaci 6n supone, sino tanbién porque con ello se logra
una, seguridad econdmica desde el punto de vista del Derecho de
Propi edad que resulta el mas afectado con | as nornas inpositivas.

c) PRI NCI Pl O DE RESERVA LEGAL.

Que es derivaci 6n determ nada del principio de legalidad y con
arreglo al <cual las materias inpositivas necesarianmente deben
regul arse nediante una ley formal, de manera que se coarte a |la
adm ni straci 6n |la posibilidad de una anplia discrecionalidad capaz
por ello de dar a la inposiciodn alcances y derivaci ones que hasta

podrian alterar su propia naturaleza juridica. Hay que
considerar incluido dentro de este principio, todas aquellas
obl i gaci ones que representen un ingreso para el Estado. Est a
consideraci6n incluiria tanto los ingresos obligatorios conpo |os
no obligatorios. Es necesario, evidentenente, que en l|la norma

i mpositiva estén desarrollados |os presupuestos esenciales de |a
obligaci 6n, de tal nanera que se concrete el sujeto, el hecho
i mponi ble, el objeto, la base inpositiva, el tipo de gravanen,
etc. Donde no se conozca 0 no se respete el principio de la
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propi edad privada, pierde inportancia por consiguiente el
principio de reserva | egal

d) ENAJENACI ON DE Bl ENES PUBLI CCS.

Se mantiene esa posibilidad de enajenam ento de bienes publicos
conb un verdadero resabio de las tendencia |iberales del siglo
pasado, que propugnaban I|a enajenacion de las tierras por
consi derarl as explotaciones inpropias del Estado. Por sobre
todo, debe reconocerse que la propiedad estatal es una valiosa
reserva para futuros planes de colonizacion y de politica social
En 1o que se refiere a las tierras, tanto en nuestro pais conp en
la mayoria de las naciones, es escasa su inportancia desde el
punto de vista del ingreso estatal. En términos generales, |a
enaj enaci 6n de bi enes publicos viene a ser un ingreso derivado del
esfuerzo de |as generaciones pasadas Yy debe tener caracteres
correspondientes a la naturaleza de |os gastos extraordinarios
tales conb la transformacion de capitales, para obras de gran
utilidad publi ca, par a extinguir I a deuda publi ca, e
hi st 6ri canent e, cuando eran nmenor es | os otros recur sos
ext raordi nari os.

e) EMPRESTI TCS.

Tienen la virtud de suministrar al Estado el dinero, toméndolo de
donde se halla disponible y donde es enpleado con escaso
rendi mento, respetando a la vez a los contribuyentes que tienen
sus bienes vincul ados a inversiones provechosas o cuyas rentas son
apenas suficientes para la existencia. Frente al inpuesto el
enpréstito tiene la ventaja de poder utilizar |as disponibilidades
de los capitales extranjeros cuando el mercado extranjero disponga
de capital es abundantes y convenientes que el nercado nacional no
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podria ofrecer. En esta hipbétesis, el gasto extraordinario sélo
puede cunplirse en virtud de enpréstitos extranjeros. En el anbito
naci onal, los fondos que el Estado obtiene nediante enpréstitos,
podrian tanbi én haberse canalizado en nmayores inversiones, con
otra finalidad, por parte de |os adm nistrados. Aun | os
préstanbs que se obtienen de |os bancos conerciales pueden
producir cono efecto la elevacion del tipo de interés, si |los
bancos deciden restringir el crédito para dedicar |os fondos al
enpréstito estatal.

f) I NVERSI ON DE LAS RENTAS NACI ONALES.

Para el privado, tiene nucha inportancia que sus desenbol sos sean
inferiores o, al nenos, que no sobrepasen a sus ingresos, mentras
que, por lo contrario, un aunento de |os gastos del Estado puede
ocasi onar un aunento del ingreso nacional nejorando |a posicion
fiscal del Estado. La actividad financiera del Estado no es una
conclusi 6n que se puede determ nar nediante el balance econdnico
sinple de | os negocios del Estado conp tal. No nos indicara si |as
nmedi das fueron apropiadas y provechosas para el bienestar conun
Para Alvin H Hansen, el punto de vista de que las inversiones
estatales son "inproductivas”, en tanto que las inversiones
privadas son "productivas", no resiste un andlisis cuidadoso. Las
i nversiones oficiales, conb |as privadas pueden ser sélo creadoras
de utilidad o pueden ser tanbi én creadoras de eficacia productiva.
La construcci 6n de un parque publico, de una piscina, de una sala
de conciertos, etc. puede originar una corriente de ingresos
reales en la msma nmedida que la origina la instalacién de una
féabrica de aparatos de xadio. Las inversiones publicas en |os
bosques naci onal es que tratan de evitar la erosion del sueiu y |as
i nundaciones, o la construccion de escuelas publicas, pueden
contribuir, en la msma nedida que las inversiones privadas en
mejoras de nmaquinaria, a incrementar |a eficacia productiva del
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trabajo. Las inversiones publicas hechas en forma adecuada,
pueden, lo msnmo que l|las inversiones privadas, ser creadoras de
utilidad o a la vez creadoras de utilidad y de eficacia".

g) EL PRESUPUESTO

Es un verdadero control preventivo ejercido sobre l|la actividad
financiera. Un conjunto de autorizaciones y de |imtaciones en
cuanto a la recaudaci6én de los recursos y de autorizaciones y
l[imtaciones para l|la inversion de aquellos o egresos. Se
define/14''" conmo el "docunmento juridico y contable en el que se
indican los recursos y |os gastos del Estado en su nonto
correspondi ente a un periodo de doce neses. El presupuesto, por si
sol o, no puede informar la vida social y econ6m ca del Estado. De
conform dad con |a concepci6n contenporanea, es un instrunmento
docunental, con eficacia para coordinar |a ejecucion de un
programa planificativo general. Moz Amato expresa: "En contra de
o que muchas veces se da por sentado, el presupuesto no es el
principal recurso de orientaci 6n programtica; debe ser gobernado
por planes de mAs anplio alcance que incluyan todas las fases
dest acadas del programa y cubra un plazo mas largo del tienpo. No
obstante, el presupuesto es nuy util cono instrunento de
pl ani ficaci 6n. Exige que el plan de acci6n se concrete en uni dades
financieras y que su desarrollo se revise periddicamente. No debe
desperdici arse en ese sentido. Lo que procede es convertirlo en un
verdadero programa de corto plazo cuyas cifras estén articul adas
en un conjunto de decisiones bien explicitas con toda la
i nf ormaci 6n necesari a".

Rei t eradanente se ha dicho, desde Platén hasta nuestros dias, que
“"la razon humana es una fuerza que aspira a la unidad'. Dentro de
su caracteristica de "matizacio6n econém ca", la estructura
financiera contenida en |os aspectos normativos constitucional es
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gue henos indicado, se presenta con un esquena sinple, a saber:
Egresos, Ingresos y Presupuesto.

En una forma que reconozco conb nuy general y enpirica por basarse
en una panoramica apreciacién, |os preceptos constitucionales
conentados en |los apartes a), d) y e) se refieren a |os | NGRESCS
estatal es, sean: el deber de contribuir, |a enajenaci 6n de bienes
publicos, los enpréstitos. El precepto conentado en el aparte f)
se refiere a | os EGRESCS por tratarse de |la genérica "inversién de
las rentas nacionales”". AL PRESUPUESTO se refiere el sonero
conentario del aparte g). Los otros apartes b) y c) sobre |os
principios de LEGALIDAD y de su derivado RESERVA LEGAL, conentan
aspectos de relevante inportancia que no son exclusivos de la
actividad financiera, sino que se encuentran en |las mas auténticas
mani f est aci ones del Derecho Publico. Conforme a tales principios
no podra tomarse ninguna decision estatal que no se base en una
norma general anteriornmente pronulgada y por extensién, que no
podra tomarse decisién alguna, ante la inexistencia de norma
expr esa.

La actividad financiera produce fuertes repercusiones, desde un
punto de vista econénmico, extendiendo sus efectos a todas |as
esferas de la produccién y del consunb. A pesar de que, conb ha
guedado indicado, tales efectos son en su nmayor parte de
rel evancia econénica, resulta tanbién de interés evidente un por
| o menos sonmero conocimento de tales efectos para el conocimento
cientificoy para |la accion legislativa en |la materi a.
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JURI SPRUDENCI A:

Proyecto de ley: Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional Fiscal y
por Programas para 1990

[ Sal a Constitucional]*
Text o del extracto:

Con fundanento en el inciso b) del articulo 10 de la Constitucion
Politica, en relacién con los articulos 96 a 101 de la Ley de la
Jurisdicci én Constitucional se formula la referida consulta sobre
los articulos 18, 24, 25, 28, 39, 42 y 44 del Proyecto de Ley de
Presupuesto Nacional Fiscal y por Programas para el afio ml
noveci entos noventa, |os cuales se encuentran incluidos en el
Capitul o de "Nornmas de Ejecuci 6n del Presupuesto", en la Seccioén V
titul ada "Di sposiciones sobre Situaciones Apremiantes y de Interés

Social". Se apuntan cono infringidos los articulos 10, 121, inciso
1) y 123 a 129 de la Constitucidén Politica "en lo referente al
procedimento de creacion de las leyes...". Los notivos concretos

en que se fundanenta |l a consulta son | os siguientes:

"Desde hace bastante tienpo |a Asanblea Legislativa ha recurrido a
un procedi mento de |egislacién total nente anornmal a través de |os
Presupuestos Ordinarios y Extraordinarios de |a Republica. Este
procedimento consiste en incluir dentro del msnmo las || amadas
normas atipicas, que conb su nonbre |lo dice, resultan de Ila
i nclusion dentro del presupuesto de nornmas que no tienen ninguna
relacién con la materia de ejecuci 6n presupuestaria. Estas nornmas
nacen cuando el |egislador deroga, nodifica, interpreta o incluso
en nmuchos casos, hasta llega a crear |eyes ordinarias dentro del
presupuest o.
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Con esto querenps resaltar la evidente violacién a uno de |os
fines fundanental es del Derecho conpb lo es |la seguridad. Son dos
| as direcciones que podenps seguir en cuanto a |a seguridad cono
fin del Derecho. La prinera de ellas es la seguridad en |as
rel aciones juridicas entre particulares y la segunda, que es la
gue realnente nos interesa, es la que se refiere a |la seguridad
del ciudadano frente al Poder del Estado. Es aqui donde el derecho
sirve de Iimte al Poder del Estado control ando su ejercicio.

Para poder conmprender nejor esta finalidad del Derecho es
necesario distinguir varios niveles. Entre ellos destacanos |a
publicidad de las leyes y proyectos de ley, requisito que se
considera necesario para su validez y que en Costa Rica permte
que se abran foros de discusién en torno al tema respectivo. Esto
por cuanto |la publicidad no es un capricho del Estado, sino todo
lo contrario, |o que se busca es proteger los intereses del
ci udadano.

No es concebible que la Asanblea Legislativa y el Poder Ejecutivo
constante y permanentenente violen la Constitucidn Politica. Micho
menos | 6gico que los representantes del pueblo, que henbs sido
el ectos popularnente denbs ese irresponsable espectaculo al
fomentar estas préacticas indecorosas.

Con la elimnacion del uso de las nornas atipicas dentro de |a
Asanbl ea Legislativa, el Poder Ejecutivo tiene que prescindir de
| os vetos parciales y con ello | os dos poderes ajustan su accién a
lo que manda el ordenamiento juridico y es precisanmente ese
respeto al orden juridico y por sobre todo a nuestro Estado de
Derecho, |o que nos notiva hoy la necesidad de realizar esta
consul ta de constitucionalidad...".

Sin entrar por ahora a considerar individual mrente cada una de |as
"normas generales", sobre las cuales versa la consulta, es
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necesario plantear el problema de las |lanadas disposiciones
generales que se han introducido en las diferentes |eyes de
presupuesto de la Republica. Valga iniciar el tema destacando que
ya desde afios atras, y ante los |Ilanmados recursos de
i nconstitucionalidad, la Corte Plena resolvi6é reiteradanente |a
declaratoria de inconstitucionalidad de varias nornmas atipicas
tram tadas en |eyes de presupuesto. La inclusion de disposiciones
no presupuestarias en las |eyes de presupuesto, se ha considerado
gue viola los preceptos constitucionales que se refieren a la
atribucién o conpetencia de la Asanblea Legislativa para dictar
las leyes, refornmarlas, etcétera y las que otorgan conpetencia o
| egi ti maci 6n par a di ctar | os pr esupuest os ordi nari os y
extraordinarios de la Republica. Nos referinbs en particular a |os
incisos 1) y 11) del articulo 121 y a los nunmerales 123 a 128 y
176 a 180 de |a Carta Fundanental .

Esta Sala estima que es enteranente procedente que se incluyan
"normas generales" en las |eyes de presupuesto, sienpre y cuando
ellas se encuentren ligadas a |la especialidad que esa nmateria
significa, o lo que es |lo misno decir, a la ejecucion del
presupuesto. Lo que no es posible incluir en las leyes de
presupuesto son las normas que no tienen ese caréacter. ya que
el l as deben regularse por |o dispuesto para |las |eyes conunes u
ordinarias conb se vera luego. Si bien el articulo 105 de Ila
Constitucion Politica, dispone entre otras cosas, que |a potestad
de legislar reside en el pueblo, el cual |la delega por nedio del
sufragio en |la Asanblea Legislativa, es en los incisos 1) y 11)
del articulo 121 de la Carta Politica que se distingue entre dos
diferentes nodos y formas de legislar segun corresponda a |a
materia de que se trate. El prinmer texto atribuye de nanera
exclusiva al Poder Legislativo |la potestad de "Dictar |as |eyes,
reformarlas, derogarlas y darles interpretaci én auténtica, salvo
lo dicho en el articulo referente al Tribunal Suprenp de
El ecciones ". Por su parte el inciso 11) atribuye tanbién de
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manera exclusiva al <citado Poder |la potestad de "Dictar |os
presupuestos ordinarios y extraordinarios de la Republica". Conp
podra observarse la atribucién del inciso prinero constituye una
potestad nuy anplia que atafie en general a las |eyes ordinarias o
conmunes, en tanto que la del inciso 11) es de caracter especial
cuyo desarrollo se contenpla en los articulos 176, 177, 178, 179 y
180 en relaci6n con el nuneral 125 in fine que inpide al Poder
Ej ecutivo el veto en materia de |egislaciodn presupuestaria. Es
asi, gque  si la Constitucion contenpla por separado esas
facul tades, es porque se trata de actos l|legislativos de diferente
natural eza y conteni do, aunque el presupuesto sea una ley formal vy
material y las demés | eyes deban tener tanbi én ese caracter.

Establ ece el articulo 176 de nuestra Constitucién, entre otras
cosas que "el presupuesto ordinario de |la Republica conprende
todos | os ingresos probables y todos |os gastos autorizados de |a
Admi ni straci 6n Pablica durante el afio econdm co. El Presupuesto de
| a Republica se enitira para el térnmno de un afio, del prinero de
enero al treinta y uno de dicienbre”. Con fundanento en |o0s
articulos 177 y siguientes de |a Constituci 6n se profundiza mas en
| os procedi m entos especiales que el Poder Ejecutivo y el Congreso
deben observar en la tramtacién de dicha ley. Lo msnp ocurre en
el Reglanento de Orden, Direccion y Disciplina Interior de Ila
Asanbl ea Legislativa. Es por todo ello que esta Sala concluye en
el sentido de que el presupuesto de |la Republica es una ley form
y material pero especial por la materia que |la constituye y por el
procedimento ya conentado. De |os textos antes citados se
despr ende gue | a conpet enci a o] | egi ti maci 6n gue
constitucional mrente se atribuye a |la Asanblea Legislativa sobre
tan inportante materia, es para fijar en |os presupuestos |o0s
i ngresos probables y |os gastos autorizados de |la Admnistracién
Pablica con |as nodalidades que para sus nodificaciones y para
presupuestos extraordinarios |la msnma Constitucién sefiala. No
puede en consecuencia, el Poder Legislativo bajo |la potestad
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presupuestaria que se apunta, regular materias de diferente
naturaleza o contenido a esa especialidad. Lo expresado es
congruente con la atribucion exclusiva del Poder FEjecutivo de
el aboraci 6n del proyecto de presupuesto ordinario y la iniciativa
de sus nodificaciones y de |os extraordinarios, asi conmpb la de la
Asanbl ea Legislativa en cuanto a su dictado, ademds, con la
nodal i dad ya analizada de que el Poder Ejecutivo no tiene
atribuci 6n de veto sobre su aprobaci 6n, a tenor del nunmeral 125 de
la Carta Fundanmental. Por su parte, en el Capitulo Tercero del
Titulo Noveno de la Constitucion Politica se observa -conp matices
total mente diferentes a | o que ocurre en la formaci 6n de |l as |eyes
de presupuesto-, que en el tramte de las leyes, durante |as
sesi ones ordi nari as, la iniciativa para su present aci 6n
corresponde a cualquiera de los menbros de |a Asanblea
Legislativa y al Poder Ejecutivo, por nmedio de los Mnistros de
Gobierno; a su vez todo proyecto de ley votado por la Asanblea

puede no ser aprobado por el Poder FEjecutivo, utilizando Ila
facultad constitucional de veto, pudiendo basarse este Gltinp en
razones de inconstitucionalidad no aceptadas por |a Asanblea, en
cuyo caso esta Ultima enviara el decreto legislativo a la Sala
i ndicada en el articulo 10, para que resuelva el diferendo. De |a
msma manera, con base en los articulos 33 y siguientes del
Regl anento de Oden, Direccion y Disciplina Interior de la
Asanbl ea Legislativa, |os proyectos de |ley son publicados en el

diario oficial "La Gaceta" <conp parte del tramte para |la
formaci 6n de las |leyes. Se aprovecha para apuntar tanbién, que
conforme con |los textos constitucionales ya conentados y a |os
articulos 75 'y siguientes del reglanento supracitado, | a
preparaci 6n del proyecto de presupuesto corresponde al Poder
Ej ecutivo el que deberéa presentarlo a |la Asanblea Legislativa a
mas tardar el prinero de setienbre de cada afio y la Ley de
Presupuesto Ordinario debera estar aprobada definitivanente antes
del treinta de novienbre del msnpb afio, a cuyos efectos el

Regl anent o est abl ece fechas especificas |imte para su aprobaci 6n
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en prinero, segundo y tercer debates. Tales peculiaridades en |a
tramtaci 6n deben hacer se resal tar par a | os fines de
diferenciacion que en cuanto a la formacidén de las |eyes
ordinarias se refiere. En consecuencia, |las "normas general es" que
se incluyen en el presente Proyecto de Ley de Presupuesto Naci onal
Fi scal por Programas para el afio de m| novecientos noventa y que
de su analisis particular en esta consulta, se determ ne que se
refieren a nmateria no presupuestaria, contraviene |as normnas
constitucionales y reglanmentarias de repetida cita en cuanto
desbordan las atribuciones de la Asanblea Legislativa en el
tramte del presupuesto de la Republica (articulos 10 y 121,
inciso 22) de la Constitucion Politica y articulos 20., 73, inciso
c) vy 96 a 101 de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional). De
seguido, la Sala se pronunciarada sobre cada una de |as "nornmas
general es" consul t adas.

Se formula consulta sobre el articulo 18 que corresponde al
Capitul o de "Nornmas de Ejecuci 6n del Presupuesto", en la Seccién V
titul ada "Di sposiciones sobre Situaciones Apremiantes y de Interés
Social". Dicho nuneral sefala |o siguiente:

"Con el objeto de hacer efectivo el acuerdo suscrito entre l|a
Enpresa Concesionaria Consorcio Poder del Mar (Costa Rica),
Sociedad An6nima, y el Mnisterio de Hacienda, se autoriza la
importaci 6n libre de toda clase de inpuestos, tasas, sobretasas

derechos y tinbres, de repuestos o maquinaria que sean necesari 0s
para |la explotacién de la Red Frigorifica Nacional (REFRINA), |os
cual es pasaran a ser propiedad del Mnisterio de Haci enda".

Seflal a el articulo 121, inciso 13) de la Constitucién Politica que
es atribucién de |la Asanbl ea Legislativa "Establ ecer |os inpuestos
y contribuciones nacionales, y autorizar |os nunicipales". La
presente "reserva de ley", es desarrollada por el articulo 5° de

Codi go de Normas y Procedimentos Tributarios, el cual en térmnos
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generales estipula que s6lo la ley puede, crear, nodificar o
suprimr tributos definir el hecho generador de Ila relaciodn
tributaria, ot or gar exenci ones, reducci ones o] benefi ci os,
establ ecer privilegios, etcétera. No cabe |a nenor duda que
conforme con | o expuesto en |os considerandos anteriores y en
este, se requiere de una ley ordinaria para que se puedan otorgar
| os beneficios a que se contrae |la norma presupuestaria objeto de
pronunci am ent o.

Cabe entonces concluir, que el citado articulo 18 constituye una
norma de las |lamdas atipicas, y por lo tanto no puede figurar
conb disposicion general en el citado proyecto de presupuesto
ordinario de I|a Republica, ya que con ello se rebasa Ila
conpetencia |l egislativa especifica en materia presupuestari a

La consulta se dirige tanbién sobre el articulo 24 del msno
presupuesto ordinario, y contiene ocho nunerales o incisos que
atienden problemas diferentes. El aparte uno dispone | o siguiente:

"Autorizase al Mnisterio de Gbras Publicas y Transportes y a |as
enpresas del Estado para que colaboren, en |a nedida de sus
posi bi | i dades, en la construcci én de |as instal aci ones deportivas
destinadas a | os Juegos Deportivos Naci onal es San Rantdn 90.

Asim snp, se autoriza al Sistema Bancario Nacional, al Banco
Popular y de Desarrollo Comunal, a las entidades autoénomas vy
sem aut6nomas, y a las enpresas estatales, a fin de que hagan
donaci ones para estos juegos nacional es.™

Esta norma, al igual que la anterior no es de ejecuciodn
presupuestaria por lo que tanbién se encuentra afectada por |os
m snbs vicios constitucionales ya expuestos en |los parrafos
precedentes. En resunen, esta norma, debe ser tramtada conmo |ey
ordinaria en atencién a la legitinmacién del Poder Legislativo
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previsto en el inciso prinero del articulo 121 y 123 y siguientes
de la Constitucion Politica; pues con ella se tiende a renover
obst 4cul os | egal es o prohibiciones para que el Mnisterio de Cbras
Pablicas y Transportes, las enpresas del Estado, el Sistemn
Bancari o Nacional, el Banco Popular y de Desarrollo Comunal y |as
demas entidades auténomas y sem aut 6nomas puedan contribuir a la
construcci 6n de las instal aciones deportivas y hacer donaciones a
| os Juegos Deportivos Naci onal es San Ranbn 90.

El inciso dos del referido articulo 24 dispone expresanente:

"Autorizase al Mnisterio de Agricultura para que disponga de un
cuarenta por ciento (40% del superéavit producido anual mente en
| os presupuestos de ingresos de l|as cuentas creadas por |eyes
especi al es (Ley de Sanidad Vegetal, No. 6248, y Ley de Pesca, No.
5775). Estos fondos se wutilizardn para reforzar |os gastos
operativos de |os progranmas productivos del Mnisterio citado. La
fiscalizacion y el control de dichos gastos estaran a cargo de la
Contral oria General de |a Republica."

Nos encontranps en presencia de otra disposicion de caracter no
presupuestario, pues varia el destino de los fondos que se
establecen en las Leyes de Pesca y de Sanidad Vegetal, alli
especi fi cados. Nos referinbs concretanente a los articulos 8o.,
90. y 10 de la Ley de Pesca y a los nunerales 43 y siguientes de
la Ley de Sanidad Vegetal, esta ultima refornmada por la nunero
6248 de 2 de mayo de 1978

El parrafo tres del conentado articulo 24 establece | o siguiente:

"Autorizase al Mnisterio de la Presidencia y a |la D reccion
General de Servicio Cvil, para que puedan solicitar un crédito
con cual quiera de |os bancos del Sistema Bancario Nacional, o con
cual quier otra entidad financiera publica, hasta por un nonto de
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setenta y cinco mllones de colones (¢ 75.000.000), a un plazo no
menor de cinco afos, con el objeto de que puedan adquirir un
edificio propio para |la Direcci 6n General de Servicio Gvil.

A su vez, se autoriza al Estado para que con base en el aval o de
la Tributacion Directa, se utilice el terreno inscrito en el
Regi stro Publico, partido de San José, tonop 1930, folio 97, nunero
186930, asiento 2, propiedad de la Direccion Ceneral de Servicio
Cvil, conpb parte del pago del edificio que esta adquiera.

La adquisicion del edificioy la venta del terreno aqui indicados
estaran sujetas a l|las disposiciones de la Ley de |la Adm nistracion
Fi nanci era de | a Republica."

La disposicidon supratranscrita tanmpoco tiende a I|la debida
ej ecuci 6n del presupuesto en el que se inserta. De la lectura de
la msma se desprende con facilidad que se trata de materia que es
objeto natural de las leyes ordinarias, que precisanente puede
culmnar, -tratandose del wuso del crédito publico-, en Ila
aprobaci 6n legislativa a que se contrae el inciso 15) del articulo
121 de |l a Constitucion Politica.

El inciso cuarto del articulo 24 establ ece:

"Autorizase a la Refinadora Costarricense de Petréleo, para que
suscriba toda |a docunentaci 6n que sea necesaria, a efecto de que
adqui era bienes nuebles e innuebles y servicios, con dinero del
Fondo de Ahorro, Préstanps, Vivienda y Garantia de |a Refinadora
Costarricense de Petrdleo, conforne |o acuerde la Junta Directiva
del Fondo. Los bienes se traspasaran a favor de dicho Fondo en el
nonento en que este cuente con la personalidad juridica
correspondi ente. Siendo esos recursos de |os trabajadores, no se
necesitardn |as autorizaciones que ordinarianmente RECOPE exige.
(Moc. 46-9-49)."
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Vot o 121-89 (parte 2 de 2) CONSULTA LEGQ SLATI VA DE
CONSTI TUCI ONALI DAD

Una vez méds, se concluye en que esta tampoco es una norma de
caracter presupuestario y por ende esta afectada por |os msnos
vicios de inconstitucionalidad que se han expuesto. La génesis u
origen de dicha norma se observa a |los folios 04406, 04407 y 04408
de las actas de |a Comi sién Permanente de Asuntos Hacendarios. Con
esta disposicién, se pretende |egislar para solucionar el problem
de falta de personeria que tiene el Fondo de Ahorro, Préstanos
Vivienda y Garantia de |a Refinadora Costarricense de Petrdl eo.

El inciso cinco del tantas veces citado articulo 24 dice Ilo
si gui ent e:

"Autorizase a las instituciones y enpresas publicas para que
col aboren con |a Federacion Costarricense de Ciclismo, en la
medida de sus posibilidades, para la celebracion de Ila
Vi gesi noquinta Vuelta Ciclistica a Costa Rica. (M. 82- 7- 52)."

Esta norma tiene un contenido simlar a la ya analizada del inciso
prinero de este msno articulo. Conp alli se dijo, el tramte de
la ley ordinaria es el previsto por la Constitucid6n para estos
casos. Con este texto se persigue crear una excepcion |legal para
gue las instituciones y enpresas publicas que tienen prohibicion
para col aborar en diferentes formas, |o puedan hacer a través de
esta autori zaci on.

El parrafo seis del articulo 24 establece | o que sigue:
"Autorizase a |las nunicipalidades del pais para que |es condonen

las multas por nora y los intereses por concepto de tributos
muni ci pales, a |los contribuyentes que adeudan esos tributos, y |os
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cancel en en un plazo que vencera el 31 de marzo de 1990, a partir
de la vigencia de esta ley. (Mc. 165-22-60)."

Di spone el articulo 81 del Cadi go Muni ci pal que las
muni ci pal i dades no podréan exonerar, total o parcialnente, el pago
de cual quier inpuesto, contribucién o tasa que deban recaudar,
excepto con autorizacién legislativa. El articulo 82 del msnp
cuerpo normativo regula el sistenma de nultas por atraso en el
pago, asi conbp el cargo de intereses al dos por ciento nensual
sobre la suma adeudada. ElI articulo 86 hace responsables a |os
funcionari os nmunicipales que dejaren prescribir el cobro de |os
menci onados  tri butos. Conb podra conprenderse, estanbs en
presencia de un problema que debe resolverse a través del tramte
de legislacién ordinaria y no por nornma presupuestaria conp se
pretende (articulo 121, inciso 13) de la Constitucion Politica).

Di spone el inciso siete del articulo 24 1o siguiente:

"Autorizase al Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico
(I NCOP) para que, de sus propios recursos en el presupuesto de
1990, destine cinco mllones de colones (¢ 5.000.000) para obras
de infraestructura conunal en el cantén de Esparza. Este programa
sera ejecutado nediante un convenio cooperativo con la
Muni ci pal i dad de Esparza. (Mdc. 124-4-55)."

Este texto, afecta  di sposiciones | egal es que rigen el
funcionam ento admnistrativo del Instituto Costarricense de
Puertos del Pacifico. Renueve |os obstéaculos |egales que puedan
existir para que se destinen |os indicados fondos a obras de
infraestructura conunal en el canton de Esparza. Se trata en
consecuenci a de una norna mMas no presupuestaria y que por |lo tanto
desborda las atribuciones de la Asanblea en el tramte de

presupuesto de | a Republi ca.
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El inciso ocho y dltino del articulo 24 dispone |o siguiente:

"Autorizase al Departanento Nacional de Pensiones del Mnisterio
de Trabajo para que cancele las deudas pendientes a |os
pensi onados de comruni caciones con notivo de la aplicacion de la
resoluci 6n de la Direccion Ceneral del Servicio Cvil, No. DG 001
del 4 de enero de 1983, correspondiente a |os afios 1983, de 1984 y
de 1985 para lo cual, el Departanento citado deber& presupuestar
| as sumas correspondi entes.

Con el propésito de darle contenido presupuestario a este pago, |la
Junta Filatélica de Costa Rica realizara una emsion de sellos
postales que se destinara prioritarianente a atender el pago de
dichas sumas y el renmanente se destinara a la Junta Adm nistrativa
de Ia Direcci 6on Naci onal de Comuni caci ones. (Mc. 128-49-65)".

Constituye esta otra disposiciodn ajena al presupuesto ordinario de
la Republica, que crea una excepcion al destino de |os fondos
producto de |as em siones de sellos postales, segun lo regula |la
ley No. 5870 de 11 de dicienbre de 1975. Asimsno hace una
excepcion en cuanto a las facultades que dicha |egislacion
ordinaria otorga a la Junta Filatélica de Costa Rica. Habida
cuenta, adenmds, que es la Tesoreria Nacional la Unica que tiene
facultad | egal para pagar a nonbre del Estado (articulo 185 de la
Constitucion Politica).

La consulta de constitucionalidad que se evacua, se dirige tanbién
al articulo 25, cuyo contenido genérico son |as exoneraciones que
a continuaci 6n se detall an:

"1.- Exonérase de todo inmpuesto, tasas y sobretasas, al Colegio
Técni co Profesional Agropecuario de Pejibaye de Pérez Zel edon,
para que adquiera un vehiculo tipo rural, Toyota pick up, de dos
tonel adas, nodelo 1990, para que sea utilizado en los diferentes
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proyect os de desarroll o agropecuari o.

2.- Exonérase a |a Asociaci 6n Deportiva Ranpbnense del pago de todo
tipo de inpuestos, por la conpra de elenentos prefabricados de
concreto para graderias y de materiales de construcci 6n que seran
desti nados para | a construcci 6n del estadi o nunicipal .

3.- Exonérase a |la com sion organi zadora de |os Juegos Deportivos
San Ranbn 90 del pago de todo tipo de inpuestos, tasas vy
sobretasas, para |la construcci 6n de instal aci ones deportivas.

4.- Autorizase a la Minicipalidad del cantén central de San José
para que exonere del pago de tasas nunicipales a |as asociaciones
de desarroll o de |a comuni dad.

5.- Autorizase a la Asociacion de Aldeas SOS de N fios de Costa
Rica, cédula juridica numero 3-002-045258-11, para que conpre,
libre de todo tipo de inpuestos, tasas y sobretasas, y exento de
| os derechos de inscripcio6n, un vehiculo tipo pick up, con notor 1
200 cc, nodelo 1990, de tres cuartos de tonelada y con capaci dad
para dos personas, el cual serda wutilizado para cubrir Ilas
necesi dades de dicha asoci aci 6n. (Mc. 161-20-60).

6.- Los duplicados y |as renovaciones de cédul as de residencia de
| os indigenas guainies residentes en Costa Rica, que se enmten al
anparo de la ley No. 7024 del 17 de marzo de 1986, estaran exentos
del pago de derechos y tinbres y de cual quier cargo adicional por
derechos pendi entes. (Mdc. No. 164).

7.- Exonérese a la Fundaci 6n "Alter Christus", con cédula juridica
No. 3-006-094280-35, conocida conp Fundaci 6n Hogares Magdal enos,
del pago de todos |os inpuestos, tasas y sobretasas por |la conpra
de un vehiculo tipo microbds Toyota Hi ace Commuter de quince
pasajeros y con un cilindraje de 2 000 cc. El vehiculo servira

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 22 07-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr

31



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacién Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

para el transporte de personas discapacitadas al centro de
rehabilitacién y de sus hijos a |la guarderia (149-1-67).

8.- Exonérese de todo tipo de inpuestos, tasas, sobretasas y
derechos de inscripcion a la Asociacion de Padres de Nifios con
Paralisis Cerebral, para la conpra de un vehiculo tipo mcrobus

mar ca Toyota capaci dad doce personas de 2 000 cc (Mdc. 160-50-
65)."

El inciso 13) del articulo 121 de la Constitucidén Politica,
atri buye de manera exclusiva a |a Asanblea Legislativa establ ecer
los inpuestos y contribuciones nacionales, y autorizar |os

muni ci pal es. Este principio denom nado reserva de ley o |egalidad
tributaria atafie a l|la facultad originaria de establecer |os
tri butos que deben pagar |os contribuyentes. De alli se deriva a
su vez el principio contenido en el Cbédigo de Normas vy
Procedimentos Tributarios en cuanto a que solo por |ey pueden
otorgarse exenciones, reducciones o beneficios de esta indole
(articulo 5° de dicho cuerpo normativo). La conpetencia
| egislativa conb se ha esbozado en |os considerandos anteriores,
corresponde ejercerla sobre esta mteria por la via del
procedimento de la ley ordinaria y nunca conmb norm
presupuestaria. Asi l|las cosas, todas |las normas contenidas en el
articulo 25 por no ser de caracter presupuestario infringen |os
textos constitucionales ya analizados y el Reglanento de O den,
Direccién y Disciplina Interior de | a Asanbl ea Legi sl ativa.

Tanbi én se consulta sobre el articulo 28 cuyo texto se transcribe
segui danent e:

"Der6gase el nuneral 98 del articulo 28 de la Ley de Mdificacion
del Presupuesto Nacional para 1989, No. 7131 del 16 de agosto de
1989. (Moc. 10-10-44)."
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La norma supratranscrita |lo que hace es derogar otra norma de
presupuesto y en tal razéon no puede ser inconstitucional. La Sala
agrega que este pronunciamento no ha de entenderse en el sentido
de que la primtiva norma necesari anente manti ene su vi genci a.

De la msma manera que en |os casos anteriores, se cuestiona el
articulo 39 de las disposiciones generales presupuestarias de
conentario y cuyo texto dice asi

"Para |a adquisicion de medicanentos, materiales, instrumental vy
equi po para |os servicios médico-hospitalarios, se autoriza a la
Caja Costarricense de Seguro Social para que contrate en form
directa, hasta por |la suma de cinco mllones de colones (¢
5. 000. 000.00). Cuando el nobnto por contratar exceda de esa suma Yy
sea hasta por veinticinco mllones de colones (¢ 25.000.000,00),
inclusive, podra contratar nmediante licitacion privada y |lo hara
nmediante licitacion publica cuando el nobnto de la contratacién
exceda de dicha suma

Los respectivos contratos estaran sujetos al tramte de aprobaci én
por parte de la Contraloria General de |la Republica, |a que deberé
pronunciarse en un plazo de treinta dias hédbiles a partir de su
recepci 6n. Transcurrido ese plazo sin que exista pronunciamento
del ente contralor, la Caja Costarricense de Seguro Social podra
proceder segln su criterio.

La Contraloria Ceneral de |la Republica podra elevar |os nontos de
la contratacion indicados de oficio cada dos afios, nediante
acuerdo que publicara en el diario oficial "La Gaceta" y conforne
con un promedi o de indices de inflacion del Banco Central de Costa
Rica durante el periodo correspondiente. (Mxc. 20-4-46)."

Segun se desprende de las actas de la Comsio6n Permanente de
Asuntos Hacendarios nuneros 4409 a 4414, por necesi dades

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 22 07-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr

33



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacién Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

institucionales de |la Caja Costarricense de Seguro Social, se
aunentan | os nontos pecuniarios de |la contrataci 6n adm nistrativa
y se autoriza a elevarlos periddicanente a la Contraloria Cenera

de la Republica. Lo anterior significa hacer una excepcién y por
tanto una nodificacion |egal respecto a l|las reglas sobre
contrataci 6n que contenpla la Ley de la Adm nistraci 6n Fi nanciera
de la Republica y el Reglanento de la Contrataci én Adm ni strativa.
Es obvio que la nodificaci 6n de esa |egislacion ordinaria no puede
hacerse validanente a través de una norma presupuestaria, ello en
vista de las miltiples razones que ya se han dado.

El articulo cuarenta y dos, que es tanbién objeto de consulta
est abl ece | 0 siguiente:

"A partir del lo. de enero de 1990, y hasta el 31 de dicienbre de
1990, se prorroga l|la vigencia de las exenciones tributarias
establecidas en la clausula Ill1 del contrato aprobado por la |ley
No. 1842 del 24 de dicienbre de 1954, reiteradas en la ley No.
2038 del 26 de julio de 1956. (Mc. 130-25-60)."

Este es un caso mas de norna de caracter no presupuestario, pues
nodi fica legislacién ordinaria que solo por esta via puede
hacerse. Al igual que en las situaciones precedentes, se violan
| os principios constitucionales y de reglanento ya conent ados.

Fi nal nente se consulta sobre el articulo cuarenta y cuatro, el
cual establece | o siguiente:

"Los programas del titulo 107 del Mnisterio de Relaciones
Exteriores incluidos en la presente |ley, no deberan ser afectados
por la ley No. 7106 del 4 de novienbre de 1988. Tanpoco seran
af ectados por la precitada ley |os programas de otros mnisterios
que requieran |los servicios de profesionales en Derecho. (Moc.
199- 26- 65) . "
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La ley No 7106 de 4 de novienbre de 1988 es la Ley Orgéanica de

Col egio de Profesionales en G encias Politicas, en cuyo contenido
se brinda proteccion legal a |los profesionales en G encias
Politicas y Relaciones Internacionales incorporados conb m enbros
activos al Colegio. Tales prerrogativas estan referidas a que
puedan desenpefiar cargos profesionales en la Adm nistracion
Publica. La norna general de presupuesto que se conenta tiende a
crear excepciones a dicha |egislacio6n ordinaria, razéon por |la cual
no es de caracter presupuestario.

Por todas las razones hasta aqui fornuladas, la Sala evacua |a
presente consulta de constitucionalidad, haciendo declaracion
formal sobre | as siguientes concl usiones:

a) Que con excepcién de lo dicho en cuanto al articulo 28, Ilas
restantes "normas generales"” junto con sus respectivos incisos,
gue se incluyen en el Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional
Fiscal y por Programas para el afio de m | novecientos noventa, se
refieren a materia no presupuestaria, por |o que su tramtaci 6n en
la indicada | ey de presupuesto resulta contraria con |o dispuesto
en el inciso Il) del articulo 121, y en el 176 al 180 de la
Constitucion Politica y por no ajustarse a |o que se establece en
el inciso 1) de dicho articulo 121 en relacio6n con el 123 al 129
de la msma Carta Fundanmental en este Ultinbp caso en cuanto tocan
materia que desborda |as atribuciones de |la Asanblea Legislativa
al tramitar y dictar el presupuesto de |la Republica. Simlar
violaci 6n se produce en |lo que respecta a los textos |legales ya
conentados del Reglamento de Oden, Direccién y Disciplina
Interior de | a Asanbl ea Legi sl ati va.
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Presupuesto: Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la
Republica para el ejercicio econém co del 2000

Concept os de Presupuesto ordinario y extraordinario

Princi pi os Constitucionales de Equilibrio Financiero

[ Sal a constitucional]®
Texto del extracto:

Los concept os de pr esupuest o ordinario y pr esupuest o
extraordi nari os. Los concept os "presupuesto or di nari o" y
"presupuesto extraordinario" hacen alusién a [|os mecanisnos
nmediante los cuales el Estado va a financiar sus gastos. Asi,
presupuesto ordinario es la totalidad de las rentas provenientes
de fuentes perennes, que no se agotan con el fin de un determ nado
ejercicio econbmco, sino que estdn -en situaciones nornales-
regular y constantemente a disposicién de |a Hacienda Publica
(comb por ejenplo, los fondos provenientes de |os diversos
tributos, tasas, explotacion de bienes de dominio privado, etc.)
En contrapartida, el presupuesto extraordinario se refiere a |os
i ngresos probables que el Estado va a recibir por concepto de
crédito publico 'y otras fuentes de dificil proyecci 6n
(endeudam ento interno o externo; donaciones a su favor;
excedentes en la recaudaci6on no previsibles; venta de activos
producto de procesos de privatizacion, etc.) Podria entonces
concluirse este punto seflalando que el presupuesto sienpre se
refiere a la fuente de ingresos, no asi al destino final que vayan
a tener los recursos recibidos. Esta Sala, en sentencia nuanero
06859-96, de las <catorce horas cuarenta y dos mnutos del
diecisiete de dicienbre de ml novecientos noventa y seis,
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consider6 lo siguiente al respecto:

" V.- SOBRE EL CONCEPTO Y ALCANCES DE LA LEY DE PRESUPUESTO
ORDI NARI O Y EXTRAORDI NARI O La Sala ha dicho, reiteradanente, que
la Ley de Presupuesto es una ley en sentido formal y nmaterial,
pero de una naturaleza especial, excepcional, vy, por ende, no
puede, validamente, contener "materia no presupuestaria", ni
suplir la legislacion ordinaria, ni afectarla. De una prinera y
superficial lectura de los textos, pareceria que |la Constitucion
hubi era querido denom nar "Presupuesto Ordinario de |la Republica"

al que se dicte, en general, para el siguiente ejercicio
econém co, y "Extraordinarios" a los que se enmtan en el curso de

msno; y asi, algunos menbros de la propia Asanblea Nacional
Constituyente de 1949, de |os Poderes E ecutivo y Legislativo, |la
Corte Supr ena de Justi ci a, en funci ones de Tri buna

Constitucional, hasta 1989, han dado por supuesta esta erronea
concepci 6n, la cual resulta, mas que erroénea, i nclusive

contradictoria con Jlas normas Yy principios constitucionales,
interpretados armdnicanente y en su contexto. C ertamente, el
articulo 176 constitucional s6lo alude, en su texto, al "
presupuesto ordinario de la Republica ", que, al final, I|lam
incluso " presupuesto de la Republica ", a secas, conp si anbos
conceptos fueran sinonimcos, pero del todo no |lo son, porque
t anbi én son "presupuestos de |la Republica" |os "extraordinarios" a
que alude el articulo 177 parrafo 4° de la msnma Constitucién. La
verdad es que hay, conforme al Derecho de la Constitucidn en su
conj unt o, dos <clases diferenciadas de Presupuestos de la
Republica: el "Ordinario", asi, en singular, que conprende el que
podenos |lamar "General"™, que se aprueba para el siguiente
ejercicio anual, junto con las reformas que se |le introduzcan
después y que seran soélo eso: "reformas al Presupuesto Ordinario",
pese a que, conmp se dijo, la dicha tradicién de equivocos haya
dado y continue dando en |lamarlas, con frecuencia, "presupuestos
extraordi nari os", y | os "extraordinarios", cuant os sean
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necesarios, y sus reformas. Uno y otros constitucional nente
definidos, no de acuerdo con su tramte, ni con |la oportunidad de
su presentaci 6n por el Poder Ejecutivo o de su aprobaci 6n por la
Asanbl ea Legislativa, ni siquiera con el contenido de |os egresos
gue autorizan -aunque éstos si tengan inportancia, conp se diréa-,
sino por el origen de los ingresos con |los cuales se vayan a
financiar: si éstos son ordinarios, corrientes o pernanentes, conp
los tributarios y, en general, las rentas del Estado, entonces se
tratara del Presupuesto O dinari o; Si | os i ngr esos son
extraordi narios, cono |los enpréstitos, en general, se tratara de
Presupuestos Extraordinarios. Por esto msno, la tradicidén en
Costa Rica fue, durante los primeros lustros de vigencia de la
Constitucion de 1949, que el Poder Ejecutivo presentara, en
setienbre, y la Asanblea Legislativa aprobara, en novienbre de
cada afo, dos Presupuestos, conjuntanente, el Odinario y el
Extraordi nario, para el siguiente ejercicio econémco. Lo que ha
ocurrido después es que, sencillamente, se han veni do invol ucrando
anbos en un solo docunmento, |lamado "Presupuesto Odinario vy
Ext raor di nari o" -lo  cual en si no plantearia problem
constitucional, de conformdad con |lo que se dira-, so6lo que,
ademas, sin desglosar cuales gastos seran financiados con cual es
i ngresos, haciendo practicanente inposible determnar cuando vy
cuadntos de | os egresos, de una u otra indole, se pretenden cubrir
con qué clase de ingresos."

La ordinariedad de |os gastos autorizados por la Ley de
Presupuesto. Por otra parte, |los gastos que |la Ley de Presupuesto
autoriza son general mente ordi narios, pues cual quier aplicacion de
fondos publicos en la cobertura de bienes o servicios de interés
general debe ser considerada conp ordinaria, con excepci6n de |os
requeridos para afrontar situaciones de energencia, de indole
mar cadanente  excepci onal . Los gastos, ademnas, pueden  ser
clasificados siguiendo otros criterios, tales conb el econdn co

gue diferencia entre gastos corrientes, correspondientes a la
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erogaci 6n por la conpra de bienes y servicios no capitalizables,
qgue por |lo tanto en nada increnentan el patrinonio publico; vy
gastos de capital, definidos conmpb aquellas erogaciones para |a
inversion real, financiera y directa, para la adquisicion de
bi enes de capital que significan un increnmento en el patrinonio
publico. Oro criterio de clasificacion de |os gastos puede serlo
aquel que tone en cuenta el objeto del gasto; siguiendo esta
tipologia, l|as erogaciones publicas pueden ser clasificadas en:
servicios personales (salarios, cargas patronales, etc.), conpra
de materiales y sumnistros; de nmaquinaria y equipo; conpra de
bi enes inmuebles; etc. La Constitucion Politica, respecto de este
tema, no hace distincion alguna, dejandole a las nornas a ella
subordi nadas |la definicién de tales conceptos y la regulaci én de
su réginmen juridico, aspecto que serd analizado nmas adel ante, al
tratar del tema de la financiacion de los diferentes tipos de
gast os.

Sobre el principio constitucional de equilibrio presupuestario. E
principio de equilibrio presupuestario ordena al Estado, por nedio
de los o6rganos encargados de elaborar el proyecto (Poder
Ej ecutivo) y aprobar el Presupuesto (Poder Legislativo), a
producir un instrunento donde el inporte de |os gastos autorizados
sea igual al total de los gastos previstos (articulo 176 de Ila
Constitucion Politica). Dicho dispositivo constitucional dispone
| 0o siguiente:

"Articulo 176.- El presupuesto ordinario de |a Republica conprende
todos |os ingresos probables y todos |os gastos autorizados de |a
adm ni straci 6n publica, durante el afio econém co. En ningun caso
el nmonto de |os gastos presupuestos podra exceder el de |os
i ngresos probabl es.

Las Municipalidades y las instituciones autodnonmas observaréan |as
reglas anteriores para dictar sus presupuestos.
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El Presupuesto de la Republica se enmtira para el térnmno de un
afio, del prinero de enero al treinta y uno de dicienbre.”

La propia Constitucion reconoce la legitimdad de |a existencia de
superavit en las cuentas publicas destinadas a cubrir gastos
corrientes, pero rechaza |la posibilidad de que ocurra déficit en
dicha cuenta. Lo anterior tiene la clara finalidad de inpedir que
el Estado asuma conprom sos presupuestarios sin contar con |os
recursos necesarios para hacerle frente a |las erogaciones,
propi ciando asi la salud fiscal de |a Hacienda Pdblica. Sobre el
principio constitucional de equilibrio presupuestario, ha dicho
con anterioridad esta Sal a:

"VI.- ANUALI DAD, UN VERSALI DAD Y EQUI LI BRI O DEL PRESUPUESTO Basta
con observar | o dispuesto, particularnmente, en los articulos 176
177 y 180 de la Constitucion, 178 y 179 del Reglanento de I|a
Asanblea Legislativa y Jlas Actas de la Asanblea Naciona
Constituyente -en concreto, las # 162 y # 163, de 6 y 7 de octubre
de 1949, tono IIl, pags. 417ss. y 434ss.-, para confirmar que, en
el desarrollo de esa enorne conquista del Estado Denocréatico de
Derecho, la exclusividad de |la autorizaci6on parlanentaria de |os
ingresos y de |os gastos publicos, los tres grandes principios que
gobi ernan esta materia son |los de "anualidad", "universalidad" y
"equilibrio" del Presupuesto Nacional, conforne a |os cuales, por
su orden, el Presupuesto se enmte para un ejercicio econdmco
anual , conprende todos |os ingresos previstos y todos |os gastos
autori zados del Estado -y no sélo de la "admnistraci é6n publica"
cono dice, con ligereza, el articulo 176 de la Carta Fundanental -,
y |l os segundos -gastos autorizados- no pueden exceder, en ningun
caso, de los prinmeros -ingresos previstos-.

De estos principios derivan dos consecuencias fundanmentales, a
saber:
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a) La de que no puede el Poder Ejecutivo omtir uno solo de |os
recursos previsibles ni de |los gastos previstos, en el nonmento de
| a el aboraci 6n del Proyecto de Ley de Presupuesto que debe soneter
a la Asanblea Legislativa a mas tardar el 1° de setienbre, para el
siguiente ejercicio econémco anual; si no lo hiciere, no podria
validamente utilizar ninguno de |os recursos ni desenbolsar uno
solo de los gastos omtidos. Lo cual no significa, desde |uego

que | a Asanbl ea, en el ejercicio de sus pot est ades
constitucionales de aprobacién o desaprobacio6n, no pueda, ya
canbiar el destino de cualquiera de las partidas propuestas, Yya,
sencillamente, rebajarla o suprimrla, con |lo cual dejaria, por
definicién, un excedente de ingresos no presupuestado, que el
Poder Ej ecutivo podr a vol ver a pr oponer medi ant e | a
correspondiente reforma al Presupuesto Ordinario o al Presupuesto
Extraordi nari o, segun corresponda.

b) La de que, si bien nada se opone a que gastos extraordinarios
se financien con recursos ordinarios -si sobraran parte de ellos-,
lo inverso, pretender financiar gastos ordinarios, corrientes o
per manent es con recur sos ext raordi nari os, si resulta
i nconstitucional, porque equivale a desconocer el principio de la
"anual i dad" del Presupuesto.

VII.- Hechas |as consideraciones anteriores, se debe, en priner
| ugar, analizar si el hecho de que el Proyecto de Presupuesto esté
desbal anceado -en el sentido de contener nmayores ingresos que
egresos y, por ende, ingresos cuyo gasto no ha sido autorizado- es
contrario al Principio de Equilibrio y a |o dispuesto en |os
articulos 9, 121 inciso 11), 176 y 178 de la Constitucion
Politica, segun se consulta. Ya este Tribunal Constitucional, en
otra ocasion, se refirido al tema. Asi, en cuanto al Principio de
Equilibrio del Presupuesto y la enisién de bonos de l|a deuda
interna para financiar el Pr esupuest o, esta Sal a, en el
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Considerando XVI de la sentencia N 7598-94, de |as once horas
di eciocho mnutos del veintitrés de dicienbre de ml| novecientos
noventa y cuatro, expreso:

"La emi sion de bonos de Deuda Interna debe analizarse en relacio6n
con el concepto que se tiene del presupuesto y con los limtes que
la Constituci6n inpone a |os 6rganos encargados de elaborarlo,
aprobarlo, ejecutarlo y liquidarlo. La Sala en la resol uci6n No.
760-92 de las 15:15 horas del 11 de nmarzo de 1992, sefal 6:

“...El articulo 176 de la Constitucidn Politica expresa que el

presupuesto ordinario de |a Republica conprende todos |os ingresos
probables y |los gastos autorizados de |la Admnistracion Publica

durante el afio econém co. El concepto de presupuesto ordinario ha
evol uci onado a tal punto que actual mrente se entiende, no solo conp
un documento juridico contable, sino conp un instrunento técnico
organi zador de la economia del Estado, consolidandose asi su
funci 6n de plan y control. Es inportante observar, de conformn dad
con el articulo 176 constitucional, que el presupuesto se presenta
conb un acto de nera previsiéon o calculo contable de |os ingresos,
mentras que respecto a |os egresos publicos, nmantiene el triple

efecto: autorizacion del gasto publico, limtacion de |a cantidad
a gastar, fijacién del destino que haya de darse a los créditos
aprobados en el presupuesto... Todo | o expuesto da una idea clara

de la naturaleza del presupuesto conp proyecci 6n de ingresos que
cubra | os gastos autorizados de |la Administraci én Publica, por lo
gue consiste en una expresioén de térm nos contables del plan de
acci 6n del Gobi erno para un periodo determ nado..."

De o manifestado por |la Sala se desprende que el Presupuesto
Naci onal no s6lo constituye un docunento juridico contable, sino
| a expresion de un plan por nedio del cual se pretende organizar
econdm canent e a un sect or del Est ado, enti éndase | a
Admi nistraci 6n Central, en un periodo determ nado. Congruente con
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lo anterior se tiene el hecho de que tanto la iniciativa en |as
| eyes de presupuestos ordinarios y extraordinarios, conm |a
preparaci 6n de sus proyectos, corresponde al Poder FEjecutivo
(articulos 140, inciso 15, 177 y 180 de la Constitucion Politica y
35 de la Ley de la Adnministracion Financiera de |a Republica),
potestad que no se ve afectada por la facultad que el articulo 179
de la Constitucién otorga a |a Asanblea Legislativa para aunentar
| os gastos presupuestados por el Ejecutivo, sienpre que sefiale |os
ingresos que han de cubrirlos, previo inforne de la Contraloria
General de |la Republica sobre la efectividad fiscal de |os msnos.
En este sentido, el presupuesto resulta de l|a aprobaci é6n que el
Poder Legislativo otorga a l|la proposicién que le fornmula el
Ej ecutivo de la fornma en que pretende administrar y distribuir |os
fondos publicos durante un afo. Desde esta perspectiva es propio
del Poder Ejecutivo, conb parte de las atribuciones que le
conpeten, resolver la forma en que va a proveer el financiamento
de los gastos del Estado y dentro de los limtes que la
Constitucion inmpone a los Organos que intervienen en el
procedinmento de aprobaci6on de la ley de presupuesto y de su
posterior ejecucién y |liquidacién, no hacen referencia a una
determnada forma de financiar el gasto publico, sino que,
determnan |las conpetencias de cada 6rgano, estableciéndoles
formas y plazos para su actuaci 6n y plantean conp Unica exigenci a,
en relacién con el contenido nmaterial del presupuesto, |o que se
conoce cono el principio de equilibrio financiero, que determ na
gue el nonto de | os gastos presupuestos no podra exceder el de |os
i ngresos probables. Es decir, a nivel constitucional al Poder
Ej ecutivo no se le inmpone una directriz sobre la forma en que debe
proveer el financiamento del presupuesto. Llevan razéon |os
di putados al manifestar que |a actuaci 6n de todos |os Organos de

Estado debe tener como fin el procurar el mayor bienestar de |a
totalidad de | as personas, a través del ejercicio razonable de sus
atribuciones, sin enbargo, la Constitucion no inpone al Poder
Ej ecutivo una férmula que lo linmte en la forma de obtener |os
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fondos que se requieran para solventar |os gastos publicos. En
consecuencia, la enmision de bonos de Deuda Interna, conp forma de
financiar parte de |os gastos autorizados del presupuesto, no
resulta contraria a | as di sposiciones constitucional es.

Asimsnpb, en sentencia N 1716-90 de las quince horas del
veintisiete de novienbre de nml novecientos noventa, esta Sala
i ndi co:

"El articulo 176 de la Constitucién, al hablar del presupuesto
ordinario, permte la incorporacion al mnmsno por un lado de
i ngresos probables, y por otro, exige el detalle de |os gastos,
| os cual es no podran exceder el de |los ingresos probables. Si bien
es cierto, el articulo 177 en su parrafo final indica que el Poder
Ej ecutivo incorporard los ingresos provenientes del uso del
crédito publico o de cualquier fuente extraordinaria nediante
presupuestos extraordinarios, estas dos normas interpretadas
conjuntanmente nos indican que no es necesario que el Presupuesto
Ordinario contenga un detalle de los ingresos, sino que éstos se
pueden estimar, incluso a un futuro nediato. Por otra parte,
aquel l os ingresos futuros que en el nonento de |a el aboraci 6n de

Proyecto de Presupuesto, ni siquiera se podian estimar conp
probables, y que nacen del uso del crédito publico o de otras
fuentes extraordinarias por haber pasado su nmonento en el tienpo,
requi eren ser incorporados nedi ante presupuestos extraordinarios,
pues congelar esos dineros hasta |a elaboracion del préxino
presupuesto, seria a todas luces inconveniente y equivaldria a la
desfinanciaci 6n de cientos de programas durante ciertos periodos
del afo. Aclarado el punto anterior, podenbs concluir que
constitucional nente, |los ingresos probables a futuro nediato se
pueden incluir en el Presupuesto ordinario, sin necesidad de
esperar al proéxinmo presupuesto extraordinario, y en caso de que el
Poder Ejecutivo estime conveniente su inclusion en éste ultino
Proyecto de Presupuesto, esta facultado tanbi én para hacerlo, a
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tenor de lo dispuesto en el articulo 177 parte final de nuestra
Constitucion. Lo que no es posible desde el punto de vista
Constitucional, es que ingresos incorporados o no nediante
Decreto, no tengan especificado en el Presupuesto, cual sera su
destino, pues en ésta materia existe una reserva absoluta. En
efecto, los gastos y su destino deben quedar expresanente
autori zados por |la Asanblea Legislativa, segun |o dispuesto en el
articulo 176, 178 a 180, en relacio6n con el articulo 121 inciso
11, todos de nuestra Constitucién Politica. De esta forma, si la
Asanbl ea Legislativa expresanente preveé de qué fornma gastara o
qué destino dara a los ingresos que se incorporen en un futuro
medi ato, no se estaran vulnerando sus potestades, pues nho se
estaran destinando a ningun fin no autorizado en el Presupuesto

ani camente, se fortalece el concepto de Caja Unica, para reforzar
la financiacion de |los gastos ya autorizados. No obstante, si no
se especifica en el Presupuesto qué destino se le dard a esos
i ngresos, |a Asanblea estaria otorgando una autorizaci 6on en bl anco
al Ejecutivo para gastar, la cual no es posible ni aiun por
del egaci 6n expresa, por ser contraria a los articulos 9, 121
inciso 11, 178, 180 parrafo final, y |o6gica del 125, todos de |la
Constituci 6n Politica.

De las resoluciones transcritas se desprende que el articulo 176
de la Constitucion Politica, en relacion con el 121 inciso 11) vy
178 de ese misnp cuerpo constitucional, exige que el presupuesto
ordinario de |la Republica conprenda todos |os ingresos probables
-cuya propuesta de la forma de financiam ento es conpetencia del
Poder Ejecutivo, en los térm nos expresados-, asi conp todos |os
gastos autorizados de la Administracién Publica durante el afio
econém co, gastos cuyo nonto no podrd exceder el de aquellos
ingresos. Es decir, el Principio de Equilibrio Financiero del
Presupuesto inplica que |los gastos no pueden exceder a |os
i ngresos, pero no que todo ingreso probable deba ser gastado. Lo
que si constituiria una autorizacion en blanco al Poder Ejecutivo
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para gastar y, por ende, un vicio de inconstitucionalidad, seria
autorizar gastos cuyo destino no esté especificado en el
presupuesto, |lo cual no es posible ni adn por del egaci 6n expresa,
por ser contrario a los articulos 9, 121 inciso 11), 178, 180
parrafo final, y ldégica del 125, todos de Ila Constitucion
Politica. Pero cosa distinta es que existan ingresos probables en
el presupuesto que no tengan gastos autorizados, ya que en este
supuesto -que, en definitiva, podria no ser el caso del proyecto
de presupuesto consultado- sinplenmente el Poder FEjecutivo no
estaria facultado para gastar esos ingresos, a nmenos que, por
reforma a la Ley de Presupuesto o por via de Presupuesto

Extraordi nario, segun sea el <caso, |a Asanblea Legislativa
autorice su gasto con especifica nencién de su destino. El hecho
de que el Proyecto de Ley de Presupuesto Odinario vy

Extraordinario de la Republica, Fiscal y por Progranas para el
Ej ercicio Econ6m co de 1997 -y, en general, cual qui er Presupuesto,
sea Odinario o Extraordinario-, contenga, eventualnmente, un
desbal ance entre ingresos y egresos, por exceso de |os ingresos
previstos sobre |os egresos autorizados, o de |os ingresos
ordi nari os sobre | os egresos ordinarios, no violenta, por si solo,
el Principio de Equilibrio Financiero -que no se refiere a un nero
equilibrio contable, ya que el presupuesto ha de verse conop un
instrumento técnico organizador de la econonmia del Est ado,
consol i dandose asi su funcié6n de plan y control-, ni es contrario
a lo dispuesto en los articulos 9, 121 inciso 11), 176 y 178 de la
Constitucion Politica, pues no se trata de gastos autorizados sin
un destino debi danente especificado, sino de |a no autorizaci 6n de
gastos del superévit existente en el Presupuesto. Debe tenerse
presente que "el presupuesto ordinario y |os extraordinarios
constituyen el limte de Accion de |los Poderes Publicos para el
uso y disposicion de los recursos del Estado y sOlo podran ser
nodi fi cados por |eyes de iniciativa del Poder Ejecutivo" (articulo
180 de la Constitucion Politica), de npbdo que si existen ingresos
cuyo gasto no esta autorizado, el Poder Ejecutivo no podra

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 22 07-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr

46



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacién Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

gastarlos, a no ser por |los nedios sefalados anteriornente. En
sintesis, ningun gasto, sea ordinario o extraordinario, puede ser
desenbol sado sin que haya sido previanente autorizado por |a
Asanbl ea Legislativa, por nedio de una reforma al Presupuesto
Odinario o un Presupuesto Extraordinario, segun sea el caso"
(sentencia nunero 6859-96, de l|las catorce horas cuarenta y dos
m nutos del diecisiete de dicienbre de m | novecientos noventa y
sei s).

Jurisprudencia constitucional referente al financiamento de
gastos corrientes con ingresos extraordinarios. A partir de una
lectura extensiva de los térmnos del articulo 176 constituciona
y del principio de equilibrio presupuestario, esta Sala determ ng,
en nucha de su jurisprudencia, que el Presupuesto de |a Republica,
para encontrarse en equilibrio, no solanente debia reflejar una
situacion de nera equidad contable entre la sumatoria de |os
ingresos y la de los gastos, sino que ademas debia contener un
equilibrio de tipo econdémico, en el sentido de que |o0s nontos

proveni ent es de i ngresos ext raordi nari os, tal es como el
endeudamni ento publico, deberian ser invertidos —en situaci ones de
normalidad institucional- para cubrir 1los |Ilanados gastos de
capital. Lo contrario, es decir, permtir la autorizacion de

gastos corrientes -conb por ejenplo el pago por la conpra de
bi enes de consunpb- por una suma nmayor a la cifra estinada de
i ngresos ordinarios, estinmd |la Sala que supondria una violacién a
la Constituci6n, ademds de que causaria un grave dafio en |la

econom a nacional, al permtirse contraer nuevas obligaciones
financieras de vencimento futuro, sin que ello significara un
correlativo increnento en el patrinonio del Estado -l1o que

sucederia si por ejenplo fuera adquirido un innmueble o algun tipo
de maqui naria- el cual conpensaria un aunmento en el pasivo. Se
partio6 de la premisa de que la distincién hecha por el
constituyente entre presupuestos ordinarios y extraordinarios
tiene cono finalidad permtir un efectivo control del equilibrio
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presupuestario por parte de |os Organos conpetentes, debiendo
distinguirse claranente entre aquellos gastos destinados a
financiar la normal prestaci 6n de | os servicios publicos por parte
del Estado, que no supusieran un increnento patrinonial, de |os

destinados a aunentar el activo publico, lo que perntiria
di f erenci ar t anbi én entre | as f or mas de financiam ento
constitucional mente validas para cada uno de ellos, inponiendo |a
regla de que -en situaciones normales- |10s ingresos ordinarios

pueden servir para financiar gastos corrientes o de capital,
mentras que las rentas extraordinarias Unicanente pueden ser

enpl eadas para sufragar gastos de capital. En un inicio, sin
enbargo, la posicion de este tribunal se inclind a aceptar la
vision meranente contable del principio de equilibrio. Asi, en

sentenci a nunero 05698-94, de | as once horas dieci ocho m nutos del
veintitrés de dicienbre de m | novecientos noventa y cuatro, se
consi der 6:

"XVI.- SOBRE LA EM SION DE BONOS DE DEUDA | NTERNA PARA FI NANCI AR
EL PRESUPUESTO. Los diputados solicitan la opinién de la Sala en
rel aci 6n con el financiamento del presupuesto con |la emsion de
bonos de Deuda Interna, porque consideran que es un derecho
ciudadano el que el Estado se financie en forma racional y |as
altas emisiones de bonos inciden en la inflacion y las tasas de
interés, afectando directanmente a todos |os ciudadanos. La emni siodn
de bonos de Deuda Interna debe analizarse en relaci6n con el
concepto que se tiene del presupuesto y con los limtes que |la
Constitucion inpone a |los oOrganos encargados de el aborarlo,
aprobarlo, ejecutarlo y liquidarlo. La Sala en |la resol uci6n No.
00760-92 de las quince horas quince mnutos del once de nmarzo de
m | noveci entos noventa y dos, sefial 6:

“...El articulo 176 de la Constitucidn Politica expresa que el
presupuesto ordinario de |a Republica conprende todos |o0s ingresos
probables y |los gastos autorizados de |la Admnistracion Publica
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durante el afio econém co. El concepto de presupuesto ordinario ha
evol uci onado a tal punto que actual mrente se entiende, no solo conp
un documento juridico contable, sino conp un instrunento técnico
organi zador de la economia del Estado, consolidandose asi su
funci 6n de plan y control. Es inportante observar, de conformn dad
con el articulo 176 constitucional, que el presupuesto se presenta
conb un acto de nera previsiéon o calculo contable de |os ingresos,
mentras que respecto a |os egresos publicos, nmantiene el triple

efecto: autorizacion del gasto publico, limtacion de |a cantidad
a gastar, fijacién del destino que haya de darse a |los créditos
aprobados en el presupuesto... Todo | o expuesto da una idea clara

de la naturaleza del presupuesto conp proyecci 6n de ingresos que
cubra | os gastos autorizados de |la Administraci én Publica, por lo
gue consiste en una expresién de térm nos contables del plan de
acci 6n del Gobi erno para un periodo determ nado..."

De o manifestado por |la Sala se desprende que el Presupuesto
Naci onal no sélo constituye un docunento juridico contable, sino
| a expresion de un plan por nedio del cual se pretende organizar
econdm canent e a un sect or del Est ado, enti éndase | a
Admi nistraci 6n Central, en un periodo determ nado. Congruente con
lo anterior se tiene el hecho de que tanto la iniciativa en |as
| eyes de presupuestos ordinarios y extraordinarios, conm |a
preparaci 6n de sus proyectos, corresponde al Poder FEjecutivo
(articulos 140, inciso 15, 177 y 180 de la Constitucion Politica y
35 de la Ley de la Adnministracion Financiera de |a Republica),
potestad que no se ve afectada por la facultad que el articulo 179
de la Constitucién otorga a |a Asanblea Legislativa para aunentar
| os gastos presupuestos por el Ejecutivo, sienpre que sefiale |os
ingresos que han de cubrirlos, previo inforne de la Contraloria
General de |la Republica sobre la efectividad fiscal de |os msnos.
En este sentido, el presupuesto resulta de l|a aprobaci én que el
Poder Legislativo otorga a l|la proposicién que le fornmula el
Ej ecutivo de la fornma en que pretende admnistrar y distribuir |os
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fondos publicos durante un afo. Desde esta perspectiva es propio
del Poder Ejecutivo, conb parte de las atribuciones que le
conpeten, resolver la forma en que va a proveer el financiamento
de los gastos del Estado y dentro de los limtes que la
Constitucion inmpone a los Organos que intervienen en el
procedinmento de aprobaci6on de la ley de presupuesto y de su
posterior ejecucién y |liquidacién, no hacen referencia a una
determnada forma de financiar el gasto publico, sino que,
determnan |las conpetencias de cada 6rgano, estableciéndoles
formas y plazos para su actuaci 6n y plantean conb Uni ca exigenci a,
en relacién con el contenido nmaterial del presupuesto, |o que se
conoce cono el principio de equilibrio financiero, que determ na
gque el nonto de | os gastos presupuestos no podra exceder el de |os
i ngresos probables. Es decir, a nivel constitucional al Poder
Ej ecutivo no se le inpone una directriz sobre la forma en que debe
proveer el financiamento del presupuesto. Llevan razéon |os
di putados al manifestar que |a actuaci 6n de todos |os Organos de

Estado debe tener como fin el procurar el mayor bienestar de |a
totalidad de | as personas, a través del ejercicio razonable de sus
atribuciones, sin enbargo, la Constitucion no inpone al Poder
Ej ecutivo una fornula que lo Iimte en la forma de obtener |os de
bonos de Deuda Interna, conop forma de financiar parte de |os
gastos autorizados del presupuesto, no resulta contraria a |as
di sposi ciones constitucionales fondos que se requieran para
sol ventar | os gastos publicos. En consecuencia, |a emsion.

Post eri or nent e, | a Sal a fue agudi zando | a rigurosidad
originalmente dada al equilibrio presupuestario, hasta el punto de
consi derar inconstitucional la financiacidon de gastos corrientes
con ingresos extraordi narios:

“"VIll.- Por otra parte, segun |lo dicho supra, al Poder Ejecutivo
no se le inpone una directriz sobre la forma en que debe proveer
el financiam ento del presupuesto y, por ello, la emsion de bonos
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de Deuda Interna cono nedio de financiar esos gastos no es, en si
m sno, inconstitucional. Debe tenerse presente que se trata de
materia de politica econdm ca -aunque no en forma exclusiva, pues
t anbi én envuel ve aspectos de constitucionalidad, segin se vera- no
suscepti bl e, en principio, de control en esta via, pues
corresponde a |a Asanblea Legislativa, conmp Organo politico,
ejercer el respectivo control y autorizar el nonto de la emsion
de bonos de la deuda interna. No obstante, si bien no es
i nconsti tuci onal gue parte de |os gastos autorizados del
presupuesto se financie por nedio de esa emsioén -de conform dad
con los criterios externados mAs adelante-, debe respetarse
sienpre el principio de proporcionalidad y razonabilidad de I|a
Constitucion Politica, de npbdo que wuna emsion de bonos
abi ertanent e desproporcionada e irracional -cono el financiamento
total o mayoritario del presupuesto por esa via- si podria,
event ual nent e, cont ener el vicio de i nconsti tucionalidad,
circunstancia que debe ser determ nada en cada caso concreto.
Enpero, debe hacerse aqui una aclaracién. La calidad de ordinario
o extraordinario de un Presupuesto no viene dada en virtud del
periodo en que se aprueba, sino con fundamento en |os recursos
utilizados para su financiamento, pues en tanto el Presupuesto
Odinario ha de ser financiado con recursos ordinarios, el
Extraordinario se refiere a ingresos provenientes del <crédito
publico o de cualquier otra fuente extraordinaria. En efecto, el
parrafo in fine del articulo 177 de la Constitucion Politica
cl arament e establ ece:

"El Poder Ejecutivo preparara, para el afio econénico respectivo
| os proyectos de presupuestos extraordinarios, a fin de invertir
los ingresos provenientes del wuso del «crédito publico o de
cual quier otra fuente extraordinari a.

Ahora bien, los gastos ordinarios y fijos del Estado deben ser
financiados con ingresos ordinarios. Asimsno, |os ingresos
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extraordi nari os son para financiar gastos extraordinarios, no para
los fijos u ordinarios. La préactica histérica errdonea que se
sefial 6 en el considerando VI ha inducido evidentenmente al Poder
Ejecutivo y a la Asanblea a seguirla, de buena fe, pero debe
corregirse en aras de restituir la supremacia constitucional. De
alli que aun cuando se tramte en un Unico proyecto de ley el
presupuesto ordinario y uno extraordinari o, deben desgl osarse cada
uno de ellos de tal nodo que pueda determ narse que |o0s ingresos
extraordi nari os no sean utilizados para sufragar gast os
ordinarios, ni que gastos extraordinarios se financien con
recursos ordinarios, pues ello resultaria inconstitucional, por
violentarse |a natural eza establ ecida constitucional nente de cada
uno y la forma de financiar |os gastos prevista en |l a Constitucion
Politica. En este sentido, por ejenplo, estaria viciado de
i nconstitucionalidad un Presupuesto Odinario que financie |os
salarios de |os enpleados publicos con créditos publicos u otro
tipo de ingresos extraordinarios. Asi pues, es inconstitucional
incluir, i ndi scri m nadanent e, | os i ngr esos ordi nari os y
extraordinarios previstos y los gastos autorizados para un
determ nado ejercicio fiscal, en este caso el del m| novecientos

noventa y siete, sin desglosar, <clara y distintamente, |os
egresos, de uno u otra indole, que se pretenden financiar con cada
uno de aquellos ingresos. En este msno sentido, seria

i nconstitucional el que gastos corrientes o egresos ordinarios se
pretendan financiar, total o parcialnmente, con bonos u otros
titulos o ingresos extraordinarios, en especial los |I|anmados
"bonos de la deuda interna". AUn cuando esta Sala esté
i mposi bilitada de ponderar, en el proyecto consultado, cuales y
cuantos de los prineros -egresos ordinarios- se trata de cubrir
con |os segundos -ingresos extraordinarios-, dado el nonto de
estos ultinps, que supera, segun el dictamen técnico, el treinta y
ocho por <ciento de la totalidad de los ingresos previstos,

considera que el proyecto en cuestion adoleceria del vicio de
i nconstitucionalidad apuntado y que, efectivanente, al nenos parte
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de egresos ordinarios del proyecto de Ley de Presupuesto se
estuvieran cubriendo con ingresos extraordinarios. Con ello se
violarian los principios de "equilibrio presupuestario" y de
"anual i dad del presupuesto" de |a doctrina hacendaria, asi conp |o
di spuesto en el articulo 176, parrafos 1° in fine y 3°, de la
Constitucion Politica. Por otra parte, no cabe duda de que |os
bonos de deuda interna son créditos publicos, de npdo que, SsSi
bi en, segun se ha dicho, la enision de esos bonos para financiar
parte del Presupuesto de |la Republica no es inconstitucional, ello
debe entenderse que es asi sienpre que se trate de gastos
extraordinarios, ya que si seria inconstitucional financiar |os
ordinarios con la emsion de bonos de deuda interna, por ser
contrario a los preceptuado en los articulos 176 'y 177
constitucionales. Pero, de acuerdo con la jurisprudencia de esta
Sala la inclusién dentro de un Presupuesto Extraordinario de una
em si 6n de bonos de | a deuda interna, no es inconpatible en si con
el Derecho de la Constitucion. (Sentencia nunero 06859-96, de |as
catorce horas cuarenta y dos mnutos del diecisiete de dicienbre
de m | novecientos noventa y seis).

El anterior criterio fue mantenido en la sentencia nunero 09192-
98, de las doce horas con treinta mnutos del veintitrés de
dicienbre de ml novecientos noventa y ocho, en el siguiente
senti do:

"VI. - La financiacién de gastos corrientes con ingresos
extraordinarios. A partir de la distincién planteada en el
consi derando anterior, es necesario responder el siguiente de |os
punt os consul tados por |os sefiores diputados pronoventes. Sobre |a
posi bi | i dad de fi nanci ar gast os corrientes con i ngr esos
proveni entes del crédito publico, esta Sala se pronuncié en |la
m sma sentencia 06859-96, citada |ineas atrés, en el siguiente
senti do:
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(.)

Acorde con su jurisprudencia, este Tribunal debe reiterar |os
razonam entos citados. Debe destacarse que, no obstante |o
anterior, no corresponde a esta Sala en este nonmento entrar a
determinar si en |la especie se verifico |la situaci 6n que acaba de
ser menci onada, pues |os consultantes parten de un criterio errado
a la hora de realizar |la sumatoria de |os gastos corrientes y |os
extraordinarios, ya que no es la sinple utilizacién del criterio
de distincién por el objeto el que nos dird en realidad cuales
erogaci ones son efectivanente corrientes y cuales no lo son. En
ese sentido, no resulta posible determnar si en el presente caso
se estd dando en efecto la situaci 6n acusada, sin antes realizar
un pornenorizado analisis técnico contable del proyecto en
estudio, materia que evidentenmente excede |a conpetencia de esta
Sal a Constitucional."

Esta misma posicién fue sostenida en la sentencia numero 1999-
09317, de las diez horas con quince minutos del veintiséis de
novi enbre de m | noveci entos noventa y nueve:

"IV.- H financiamento de gastos corrientes con ingresos
extraordinarios. Indican |os sefiores diputados que segun se
desprende de 1los docunentos titulados "Resunen por Fuente de
Fi nanci am ento” y "Resunen de |la Casificacién Econdm ca", que
constan en el proyecto de |ley consultado, 152.440.926.759 col ones
de gastos corrientes estédn siendo financiados con |ngresos
Extraordinarios, |o que es inconstitucional. La jurisprudencia de
la Sala ha sido constante en el sentido de que |os gastos
ordi nari os del Estado deben ser financiados con ingresos
ordinarios y que los ingresos extraordinarios con ingresos
extraordinarios. La sentencia N°6859-96 ya citada, indicé en ese
senti do:
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El criterio anterior ha sido nmantenido por la Sala en
pronunci am ent os posteriores. En cuanto al objeto especifico de la
consulta, es decir si es inconstitucional que 152.440.926.759 de
gast os corrientes est én si endo fi nanci ados con i ngr esos
extraordinarios, resulta aplicable o dicho en la sentencia N°
08192-99 de las 12:30 horas del 23 de dicienbre de 1999, en el
sentido de que resulta errado que para determnar cuales
erogaci ones son efectivanente corrientes y cuales no lo son es
suficiente la sumatoria de |os gastos «corrientes y |los
extraordi narios, segun la distincién por el objeto. No resulta
posible determnar si en el presente caso se esta dando |a
situaci 6n acusada, pues se requiere de un pornenorizado analisis
t écni co contable del proyecto en estudio, informaci6n que no esté
di sponible para la Sala Constitucional, ni ha sido hallada en el
expediente |egislativo ni proporcionada por |os consultantes. Por
lo anterior, no ha lugar a evacuar |la consulta en cuanto a este
extreno.

(.)

Asi m sno, aunque | os consul tant es hubi esen i ndi cado
especificamente las partidas en cuestidén, |la nmateria consultada
excede l|la competencia de |a Sala. Para hacer sus afirmaciones,
segun se ha podido deducir, se fundan en la confrontaci 6n de dos
cl asificaci ones posibles para | os gastos del presupuesto nacional,
la clasificacién por el objeto del gasto y la clasificacion
econém ca, que son dos de las cuatro posibles -institucional, por
el objeto del gasto, econémica y funcional-. De ese analisis no
puede deducirse que un determnado gasto, descrito segun Ia
clasificaci6on econémca, es un gasto corriente o de capital. Se
trata de dos clasificaciones diferentes que al ser contrastados
dan resultados diferentes. Para aclarar |lo anterior, utilizarenos
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un sencillo ejenplo. La construccién de un puente puede ser
clasificado segun la clasificacion econénica conb gasto de
capital. Su construcci én involucra, entre otros gastos, el pago de
salarios a las cuadrillas de construccién. Un exanmen superficial
de la cuestion podria Ilevar al equivoco de considerar que tales
salari os son gastos corrientes cuando en realidad son gastos de
capital. En consecuencia, el analisis correspondiente debe ser
ef ectuado por el dérgano constitucional nrente conpetente para ello,
la Contraloria General de la Republica y no en esta sede, razon
por la cual tanbién resulta inevacuable la consulta en cuanto a
este extreno.

(.)

A juicio de este Tribunal procede reiterar el criterio externado
al evacuar la consulta sobre el proyecto de ley de presupuesto
correspondiente a 1999, en el sentido de que, pese a |lo dicho en
la sentencia parcialnente transcrita, no conpete a l|a Sala
Constitucional valorar el porcentaje del gasto publico que puede
ser validamente financiado con ingresos proveni entes  del
endeudam ento interno, pues |la determ naci 6n de tal valor tanbién
supone una decision propia de la politica fiscal del Estado.
Tamnbi én en este caso, es i nportante subr ayar que | a
i nconstitucionalidad de una norma presupuestaria que autorice |a
em si6on de bonos no dependerd de su cuantia bruta, ni del
porcentaje del gasto total que represente, sino de que dichos
i ngresos extraordinarios hayan sido previstos para |a cobertura de
gastos de capital, y no de gastos corrientes. En suma, la Sala
entiende que la financiacién del Presupuesto con endeudaniento,
traducido en ingresos extraordinarios, en el caso de bonos de la
deuda interna no es en si inconstitucional, a condicién de que no
se transgredan | os paréanmetros de razonabilidad y proporcionalidad
presupuestarios a fin de salvaguardar |los valores y fines del
Estado Social y Denocratico de Derecho."
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Ya en concreto sobre la constitucionalidad de tres de las cuatro
partidas inpugnadas en esta accion, esta Sala, al resolver
respecto de |la consulta facultativa de constitucionalidad referida
al entonces proyecto de Ley de Presupuesto para el FEjercicio
Econém co de dos m| uno, nediante sentencia namero 2000-10136, de
las nueve horas del dieciséis de novienbre de dos nl, se
pronunci 6 en | os siguientes térm nos:

"I'V.- Cuestionan |os sefiores diputados l|la constitucionalidad de
| as partidas nunero 821 27 121 80 206 (intereses deuda interna),
la 831 27 121 80 887 (diferencial por tasas de interés de nercado)
y la 851 27 122 81 750 (intereses deuda externa), pues estan
financiadas con titulos de deuda interna, por un nonto total de
195, 503, 230,547.00 mllones de colones. Aducen que dichas
parti das, de gasto corriente, se estéan financiando con ingresos
extraordi nari os, especificanmente con enisién de bonos, por o que
violentan 1los principios de wequilibrio presupuestario y de
anual i dad del presupuesto, asi conp | o dispuesto en los articulos
176 y 177 de la Constitucién Politica. La jurisprudencia de |a
Sala ha sido constante en el sentido de que |os gastos ordinarios
del Estado deben ser financiados con ingresos ordinarios y que |os
gastos extraordinarios con ingresos extraordinarios. La sentencia
N° 06859-96 ya citada, indicdé en ese senti do:

(.)

Este pronunciam ento fue reiterado en | as sentencias nunero 09192-
98 y 08710-99, en los que se resolvi6 nuevanente que no es posible
financiar gastos corrientes con recursos provenientes del
endeudam ento publico. En consecuencia, |as partidas que sefal an
| os di putados, destinadas al pago de intereses de |a deuda interna
y externa y diferencial de tasas de interés de nercado, si
resultan inconstitucionales por violar el principio de equilibrio
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financiero, de acuerdo con |os precedentes de este Tribunal
Consti tucional . ™

Sobre el necesario canbio de criterio de |a Sala Constitucional en
torno al tema de |a financiaci6on de gastos corrientes con ingresos
extraordinarios. A pesar de |a contundencia con que esta Sala ha
declarado reiteradanente -segin se vio lineas atras- I a
i nconstitucional i dad de la préactica de fi nanci ar gast os
presupuestarios corrientes con ingresos extraordinarios, estim
este tribunal que un canbio de criterio se hace necesario, a fin
de adaptar su jurisprudencia en esta materia no solo a la
normativi dad fundanental, sino ademas a la realidad financiera de

pais. Asi, lo primero que debe ser considerado es |o que disponen
los principios constitucionales de wuniversalidad y unidad,
colegibles de la lectura del articulo 176 de la Constitucion
Politica, los cuales informan toda l|a actuaci 6n presupuestari a,
i mponiendo la regla de que el Presupuesto debe contener todos |os
ingresos previstos y todos |os gastos autorizados para el
ejercicio econom co respectivo (universalidad) y determ nando que
el Presupuesto es un docunento Unico, aun cuando conprensivo de
una pluralidad de dispositivos referentes a prevision de ingresos,
autori zaci 6n de gastos, nornas de ejecucioOn, etc. (principio de
unidad). Conb se puede apreciar, ninguno de esos principios
transita en direccién a la diseccion de la Ley del Presupuesto,
sino en torno a su condensaci 6n en un docunento Unico, conprensivo
de todas |as disposiciones necesarias para garantizar |a adecuada
financiaci 6n de los diversos servicios y encargos publicos. A lo
anterior debe ser agregada una consideracién respecto de Ila
redacci 6n | axa dada por el constituyente al articulo 176 en | o que
al equilibrio financiero ataie:

"Articulo 176.- El presupuesto ordinario de |a Republica conprende
todos |os ingresos probables y todos |os gastos autorizados de |a
adm ni straci 6n publica, durante el afio econém co. En ningun caso
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el nmonto de |os gastos presupuestos podra exceder el de |los
i ngresos probabl es

(.)"

Es decir, que lo que el constituyente previdé fue un equilibrio de
tipo contable, en el sentido de que el total de |as erogaciones
previstas nunca podrian superar el total de los ingresos
proyectados. La Constitucién Politica no hace diferenciaciones
entre | os diversos tipos de gastos a ser contenplados en |la Ley de
Presupuesto (compb si hace entre los ingresos), por lo que la
di stincién entre gastos corrientes y gastos de capital (de acuerdo
con el criterio econémco de clasificacidn) es extrajuridica, de
ef ectos neranmente econdémicos y no en el anbito de la validez de
| as nornmas presupuestarias. Si el Presupuesto de |la Republica se
encuentra equilibrado contablenmente (los ingresos no son nenores
que los gastos), en lo que a esta jurisdiccién atafie, el nmisnp
resulta acorde con el principio constitucional de equilibrio. Por
otra parte, la regla segun la cual 1los gastos corrientes
autori zados en el Presupuesto deben necesarianente ser financi ados
con ingresos ordinarios (provenientes de fuentes perennes y
estables) y no con rentas extraordinarias (endeudam ento publico y
otras fuentes eventual es), no se encuentra previsto en el texto de
la Ley Fundanental. De ahi que la linea jurisprudencial que la
Sal a ha manteni do en este canpo deba ser revisada, pues mas que un
ejercicio de interpretacion del Derecho de Ila Constitucidn,
refleja wuna actuacio6n creativa, innovadora del ordenam ento
positivo y por ende excedida de las conpetencias que la
Constitucion Politica y la Ley de la Jurisdiccion Constituciona

dan a este tribunal. La regulacion del principio en cuestion
podenps encontrarla en |la Ley de Administracién Financiera de |a
Republica y Presupuestos Publicos, cuyo articulo 6° ordena |o
si gui ent e:
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"ARTICULO 6.- Financianmiento de gastos corrientes. Para |os
ef ectos de una adecuada gestion financiera, no podran financiarse
gastos corrientes con ingresos de capital."

Para asegurar una transicion factible a la nueva regla (ya que |la
antigua Ley de Adnministracion Financiera de la Republica no
contenia disposicion al respecto y la financiacidon de gastos
corrientes con ingresos extraordinarios es una practica extendi da)
el legislador determiné un plazo de tres ejercicios econén cos
para | a total adecuaci6n a |la referida norma

"TRANSITORIO V.- Para cumplir el principio presupuestario
establecido en el articulo 6 de la presente Ley, el Poder
Ej ecutivo dispondra de un plazo de tres ejercicios econdm cos para
tomar | as nedi das necesarias que permtan su cabal cunplimento.”

Conb se puede apreciar, el tema en discusién es de relevancia
evi dentenente legal, por lo que corresponderd a |as autoridades
correspondi entes el control de su estricto cunplimento, y no a |la
Sala Constitucional, encargada de la defensa del orden
fundanmental, y no del ordenamiento juridico en general. De ahi que
una eventual violaci6on a la regla en cuestién constituiria a lo
sunb una infraccién, pero nunca una violacion al Derecho de la
Constituci 6n. En ese sentido, debe la Sala rectificar el criterio
sostenido en las sentencias transcritas, en las cuales reconocia

rango constitucional al principio segun el cual la Ley de
Presupuesto no puede contener nor mas gue favorezcan I|a
financi aci 6n de gastos corrientes con ingresos extraordi narios.
Asi, la préactica inpugnada en esta acci 6n respecto de |as partidas

concretas respecto de las cuales formula su planteamento el
acci onante, no puede ser tenida conmp inconstitucional, razén por
la cual esta accio6n debe ser declarada sin lugar en todos sus
extrenos. Una reflexion final Ileva a esta Sala a reconocer que |la
aplicacién a ultranza de las nornmas positivas no puede |levar a

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 22 07-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr

60



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacién Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

ordenar |a paralizacion de las funciones desenpefladas por el
Estado Social y Denocréatico de Derecho que nos rige, |o que podria
ocurrir si se le inpide a los o6rganos encargados de elaborar vy
aprobar el Presupuesto de |la Republica, decidir -basados en sus
respectivas conpetencias constitucionales- acerca de la forma en
gue obtendran | os recursos presupuestarios, y cono destinaran |os
m snos para la cobertura de |os diversos gastos que su conpleja
gama de responsabilidades y conpetencias |e inpone. La Sala
Consti t uci onal no debe propiciar, con sus deci siones, el
incunplimento de | os deberes del Estado y las otras instituciones
publicas, sino por el contrario contribuir a que |os ciudadanos
reciban cunplida y oportunanente |os servicios a que tienen
der echo.

Asi las cosas, a partir del canbio expreso de criterio que acaba
de ser descrito, esta Sala considera que las partidas
presupuestarias de la Ley nunero 7952 "Ley de Presupuesto
Odinario y Extraordinario de |la Republica para el Eercicio
Econ6émi co del 2000" y que se encuentran bajo el titulo 124
"Servicio de Deuda Publica", programa 825, que son intereses deuda
interna, diferencial por tasa de interés de nercado e intereses de
deuda externa, gue sunman 185.051.457.801 col ones, no son
contrarias al Derecho de la Constitucion por |as razones al egadas
por | os accionantes, es decir, por tratarse de gastos corrientes
que estan siendo financiados con ingresos provenientes del
endeudam ento publico (ingresos extraordinarios), lo cual a juicio
de este tribunal no wvulnera los articulos 176 y 177 de la

Consti t uci 6n Pol iti ca, asi cono t anmpoco | os princi pi os
constituci onal es de equi librio, uni dad y uni ver sal i dad
presupuestarios. En razén de lo anterior, la accion debe ser

decl arada sin |ugar en todos sus extrenops.
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Presupuest o nacional : Al cance jurisprudencial en cuanto a |as
facul tades del Poder Ejecutivo para su emsioén y contro

[ Sal a Constitucional]®

Text o del extracto:

Si resulta inconstitucional |a norma inpugnada en cuanto autoriza
al Poder Ejecutivo a que parte de la enisién de |os "Bonos Deuda
Interna" se coloquen en el nercado internacional, |lo que inplica
que el enpréstito que se emta se sujetard a centros financieros
extranjeros y a sus regulaciones, ya que l|la deuda se localiza
fuera del pais, por |o que se estd ante wuna autorizaciodn
conprensiva parcial nente a un endeudam ento externo, contenida en
una | ey de presupuesto. Doctrinalnente, si |a deuda es en nobneda
extranjera, pero su réginen juridico estd determnado por Ia
| egi sl aci 6n naci onal, debe entenderse que se estd ante una deuda
interna; pero si la colocacion de esa deuda en nobneda extranjera
es en el mercado internacional, inplica la aplicacion de otra
| egi slacién, por lo cual se estd ante un enpréstito externo. La
autorizacion de este tipo de enpréstitos esta regulado
especificamente en e inciso 15.) del articulo 121 de Ila
Constitucion Politica, tramte especial, por ser distinto del
establecido para |la aprobacién de las |eyes generales, y que
ademas es calificado:

"Ademas de las otras atribuciones que le confiere esta
Constituci 6n, corresponde a | a Asanbl ea Legi sl ativa:
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15.) Aprobar o inprobar los enpréstitos o convenios simlares que
se relacionen con el crédito publico, celebrados por el Poder
Ej ecuti vo.

Para efectuar la contrataci 6n de enpréstitos en el exterior o de
aquel l os que, aunque convenidos en el pais, hayan de ser
financi ados con capital extranjero, es preciso que el respectivo
proyecto sea aprobado por |las dos terceras partes del total de |os
votos de los menbros de |a Asanbl ea Legislativa.";

por o que, resulta la inconstitucionalidad de |la norma inmpugnada
al haberse aprobado nediante una nornma presupuestaria, sujeta a
otro tramte constitucional para su aprobaci6on y a otra materi a;
por lo cual, en este extrenp la accio6n debe ser declarada con
lugar y ordenar |a anulacion del ordenamiento juridico de la frase

"para ser colocados en el nercado internacional”; |o que conlleva
a que validamente el Poder Ejecutivo pueda emtir "Bonos Deuda
Interna", tanto en noneda nacional conb extranjera, para ser

col ocados unicamente en el nercado nacional y sujetos al
ordenam ento juridico nacional

FUENTES Cl TADAS:
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